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1. Gli esordi della D.I.A. tra scenari innovativi, lacune e difetti normativi   
Tra le molteplici novità introdotte dal Legislatore statale della 241 nell’ormai lontano 1990, quella 
maggiormente precorritrice e, per certi aspetti, addirittura visionaria è stata - con ogni probabilità - la 
DIA (oggi – come è noto - SCIA).1 
Se è vero, infatti, che in determinate legislazioni di settore un meccanismo analogo a quello della DIA 
era presente già da svariati decenni,2 è altrettanto vero che l’introduzione di un istituto così peculiare 
all’interno della prima legge generale sul procedimento amministrativo ha rappresentato, per il nostro 
ordinamento, una rivoluzione quasi copernicana. 
Nel 1990 – in un contesto ancora profondamente imperniato da concezioni atto-centriche dell’attività 
amministrativa – la proposta di un peculiare episodio di esercizio di potere che, per la sua conclusione, 
contemplasse fisiologicamente due possibili esiti, del tutto opposti tra di loro [un “nulla” (per il caso in 
cui l’attività di verifica posta in essere nel corso del procedimento avviato in base alla denuncia del 
privato avesse confermato l’esistenza di presupposti e requisiti da quest’ultimo dichiarati) ovvero un 
provvedimento (per la diversa ipotesi di un’insanabile discrasia tra la situazione reale ed il complesso di 
requisiti e presupposti normativamente definiti)] rappresentava una scelta di profonda rottura con una 
consolidata tradizione. 
A supporto di quanto appena accennato potrebbero essere addotte numerose argomentazioni; una fra 
tante: quella a cui si fa riferimento era ancora una fase (e lo sarebbe rimasta per i successivi dieci anni) 
                                                          
* Articolo sottoposto a referaggio. 
1 Forse proprio in ragione di tali caratteristiche l’art. 19 - tra quelli della legge 241 – è quello che ha subìto il 
maggior numero di modifiche nel corso degli anni; ben 17 interventi legislativi.  
2 Ci si riferisce alla previsione riguardante la riunione in luogo pubblico con contestuali riprese cinematografiche 
di cui all’art. 76 del testo unico delle leggi di pubblica sicurezza (r.d. n. 773 del 1931) ed a quella relativa all’avvio 
di fabbriche e manifatture insalubri prevista dall’art. 216 del testo unico legge sanitarie (r.d. n. 1265 del 1934). 
  




nella quale – in virtù dell’imperante impianto atto-centrico che contraddistingueva anche il processo 
amministrativo – nelle ipotesi di silenzio non significativo dell’Amministrazione, la tutela del cittadino 
doveva necessariamente passare per l’impugnazione di un simulacro di provvedimento al quale, 
convenzionalmente e mediante una fictio juris, veniva attribuito un significato di rigetto dell’istanza 
presentata dal cittadino medesimo. Sembra passato un secolo, eppure sono trascorsi solo 17 anni. 
All’epoca i commentatori più accorti – a proposito della DIA – introdussero il termine 
“deprovvedimentalizzazione”.3 Una locuzione non esattamente orecchiabile (se non addirittura 
cacofonica) ma che appariva (come appare) più efficace e congrua rispetto a tutti gli altri inquadramenti 
teorici contestualmente o successivamente proposti4 e che aveva (come conserva ancora) il merito di 
                                                          
3 Il termine “deprovvedimentalizzazione” è apparso per la prima volta in M.P.CHITI “Atti di consenso”, in 
AA.VV., Scritti Benvenuti, II, Modena, 1996, pp. 494 e ss.. A distanza di oltre vent’anni, il lavoro continua a 
rappresentare uno tra i contributi più importanti offerto dalla dottrina sul tema. Più recenti, ma altrettanto 
significativi: E. BOSCOLO “I diritti soggettivi a regime amministrativo”, Padova, 2001 e W. GIULIETTI “Attività 
privata e potere amministrativo”, Torino, 2008. 
4 Il presente lavoro non si prefigge di ricostruire l’intero, interessantissimo dibattito svoltosi negli ultimi decenni 
sul tema dell’inquadramento sistematico della DIA. Ciò non di meno, nella consapevolezza del carattere 
grossolano della schematizzazione, non ci si può esimere dal far presente che – al netto della 
deprovvedimentalizzazione - il tema DIA è stato (ed è) ricondotto dai diversi analisti a fenomeni differenti: a) 
semplificazione; b) liberalizzazione; c) autoamministrazione. A) semplificazione. Nel periodo immediatamente 
successivo all’entrata in vigore della 241, ci furono alcuni studiosi che – sottostimando l’innovatività della DIA – 
sostennero che nell’istituto si verificava esclusivamente un’inversione dell’ordine temporale di intervento 
dell’Amministrazione nell’ambito di una fattispecie autorizzatoria e che l’istituto – in virtù della possibile 
eliminazione del provvedimento finale – doveva essere ricondotto al fenomeno della semplificazione (V. 
CERULLI IRELLI “Modelli procedimentali alternativi in tema di autorizzazioni”, in Dir. amm., 1993, pp. 60 e ss. e V. 
PARISIO “I silenzi della pubblica amministrazione. La rinuncia alla garanzia dell’atto scritto”, Milano, 1996). Con il 
passare degli anni, la tesi ha perso di pregnanza soprattutto in corrispondenza con la presa d’atto che, per 
l’Amministrazione, l’istituto non comporta alcun tipo di alleggerimento procedimentale (se non l’eventuale 
mancata formalizzazione di un provvedimento) e, per il privato, il carico di adempimenti è probabilmente 
maggiore di quello presente nelle fattispecie autorizzatorie. b) Liberalizzazione. La riconduzione al fenomeno 
della liberalizzazione è avvenuto in due modalità differenti. Secondo un primo approccio (più estremo), la DIA 
dovrebbe essere ricondotta al tema della liberalizzazione in quanto sintomatica di una tendenza legislativa a 
ritirare l’Amministrazione da alcuni settori per lasciare il campo maggiormente libero ai privati ed alla loro 
iniziativa (F. MERUSI “Metamorfosi dell’intervento pubblico nell’economia. Dall’autorizzazione alla riserva di provvedimento 
inibitorio”, in Dir. amm., fasc. 2-3, 2015, ppp. 576 e ss. che, con riferimento alla linea di intervento su cui si è 
avviato il nostro Legislatore a partire dal 2008 per cercare di contenere gli effetti della crisi economica, ha parlato 
di rivoluzione copernicana). Secondo una visione più temperata, invece, la riconduzione alla liberalizzazione si 
fonderebbe sul superamento del titolo di legittimazione (l’orientamento è stato “inaugurato” dalla notissima 
C.d.S., Sez. VI, sent. n. 717 del 09.02.2009. In questa linea interpretativa M. RAMAIOLI “Liberalizzazioni: una 
lettura giuridica”, in Il dir. dell’ec., 2012, pp. 507 e ss.). Nessuna delle due declinazioni appare del tutto 
condivisibile. Con riferimento alla prima, si può obiettare che se, per un verso, è certamente vero che nella DIA 
l’apporto del privato alla determinazione della fattispecie appare maggiore rispetto ai fenomeni autorizzativi, è 
altrettanto vero che non vi è alcun arretramento dell’Amministrazione rispetto alla necessità di verificare la 
compatibilità dell’attività con la garanzia degli interessi pubblici. La seconda declinazione – più vicina al tema 
della deprovvedimentalizzazione – utilizza in maniera insolita il concetto di liberalizzazione ed in tal modo, 
affiancando impropriamente l’istituto ad ambiti ordinariamente caratterizzati dalla eliminazione di barriere 
all’accesso per lo svolgimento di una determinata attività, rischia di introdurre scivolosi fraintendimenti. C) 
Autoamministrazione. Anche in questo caso, una doppia accezione. Alcuni studiosi hanno parlato di 
autoamministrazione con l’intento di sottolineare il ruolo svolto dal privato in questa peculiare manifestazione di 
  




fotografare una novità che resta tale anche dopo quasi trent’anni: la possibilità che l’esercizio di un 
potere pubblicistico, che passa inesorabilmente attraverso un procedimento amministrativo, possa 
fisiologicamente prescindere sia dall’emanazione di un provvedimento che dalla produzione di effetti 
provvedimentali. 
La dichiarazione del privato (oggi segnalazione certificata) si distingue ontologicamente dalle istanze di 
parte che possono determinare l’obbligo di apertura di un procedimento ma, di fatto, essa comporta 
automaticamente l’avvio di un procedimento di accertamento da parte dell’Amministrazione ricevente.5 
Di più; sempre seguendo il parallelismo, mentre non tutte le istanze dei privati fanno nascere l’obbligo 
in capo all’Amministrazione ricevente di avviare un procedimento amministrativo, tutte le segnalazioni 
certificate obbligano l’Amministrazione in tal senso. 
La DIA appare, tra l’altro, come un fenomeno che, evidentemente, si differenzia profondamente dalle 
ipotesi di silenzio significativo.6 Mentre, infatti, in queste ultime all’assenza di provvedimento esplicito 
ed al decorso di un termine viene legislativamente attribuito un predefinito valore provvedimentale, 
nella DIA la mancata emanazione di un provvedimento entro un determinato termine non determina 
un effetto provvedimentale. 
                                                                                                                                                                                                
attività di rilievo pubblicistico (G. FALCON “La regolazione delle attività private e l’art. 19 l. 241/1990”, in Dir. 
pubbl., 1997, pp. 420 e ss.; P. LAZZARA “Procedimento e semplificazione. Il riparto dei compiti istruttori tra principio 
inquisitorio ed auto responsabilità privata”, Roma, 2005 e E. SCOTTI “La segnalazione di inizio attività”, in AA.VV. 
“L’azione amministrativa” (a cura di) A. Romano, Torino, 2015, pp. 582 e ss.); altri, invece – spingendosi un po’ 
troppo oltre un’interpretazione sistematica – si sono avvalsi del termine autoamministrazione per enfatizzare 
l’attività del privato alla stregua di una sorta di co-amministratore pubblico (P. DURET “Sussidiarietà ed 
autoamministrazione dei privati”, Padova, 2004).      
5 In senso sostanzialmente conforme: E. BOSCOLO “Il potere di vigilanza e di sanzione sulle attività soggette a S.C.I.A. 
(già D.I.A.) e a silenzio assenso” in AA.VV. “Il codice dell’azione amministrativa: il valore dei suoi principi e l’evoluzione delle 
sue regole” (a cura di) M.A. Sandulli, Milano, 2017. Di diverso avviso sul punto F. MERUSI, “Metamorfosi 
dell’intervento pubblico nell’economia. Dall’autorizzazione alla riserva di provvedimento inibitorio”, in op. cit., p. 586: “L’inizio 
dell’attività del privato non è un atto necessariamente concatenato ad un atto della Pubblica Amministrazione, all’eventuale 
provvedimento inibitorio. Il provvedimento amministrativo inibitorio non è un atto necessario. Può, per definizione, non essere 
emanato se il potere non è esercitato entro un termine di decadenza. La decadenza dall’esercizio di potere, non un necessario esercizio 
del potere amministrativo, è solo l’occasione che caratterizza la fattispecie. Ne segue che l’iniziativa del privato non è un atto 
procedimentale, è solo l’occasione, il presupposto per un provvedimento d’ufficio.”. 
6 Anche in questo caso, di parere contrario F. MERUSI “Metamorfosi dell’intervento pubblico nell’economia. 
Dall’autorizzazione alla riserva di provvedimento inibitorio”, in op. cit., p. 598: “Che differenza esiste fra l’attendere lo spirare di 
un termine per affermare ex lege una fictio juris di un provvedimento che non c’è e attendere lo spirare di un termine per constatare 
l’intervenuta decadenza della P.A. da un potere inibitorio ? Anche la distinzione del possibile inizio dell’attività tende a sfumare 
poiché ben difficilmente ci si azzarda a porre in essere una attività prima dello spirare del termine inibitorio, mentre, in qualche caso, 
l’inizio dell’attività prima dello spirare del termine è stato addirittura vietato dal Legislatore. La differenza viene normalmente 
ricercata nel potere di autotutela esistente per il silenzio assenso. Se il silenzio assenso è la fictio di un provvedimento, si può 
annullare d’ufficio il provvedimento, ancorché inesistente, mentre l’iniziativa con riserva di provvedimento inibitorio inibisce l’adozione 
di provvedimenti di autotutela da parte della P.A. perché il potere inibitorio decade decorso il termine previsto ex lege. Tesi 
confermata dallo stesso Legislatore che vi ha aggiunto l’inutile precisazione … che la Amministrazione può invece intervenire quando 
l’iniziativa non è sottoposta a riserva inibitoria … Soluzione che lascia molto perplessi perché, se si tien conto che nell’ordinamento 
italiano l’autotutela è considerata espressione di Amministrazione attiva, annullare d’ufficio un provvedimento inesistente significa, 
nella sostanza, adottarlo, il che dovrebbe essere escluso per contraddittorietà.” 
  




La grande novità della DIA è stata (ed è) propria questa: l’aver svincolato l’esercizio di potere, non già 
dal procedimento, ma dal provvedimento e dai suoi surrogati. 
Alla base di questa affermazione vi è l’idea di fondo di queste brevi considerazioni, vale a dire quella 
secondo cui nella DIA (oggi nella SCIA) vi è sempre l’esercizio di un potere tipico e ufficiale; tanto 
nelle ipotesi in cui al termine del procedimento l’Amministrazione che ha ricevuto la segnalazione – 
essendosi avveduta di una discrasia insanabile tra la situazione segnalata ed il quadro di presupposti e 
requisiti normativamente definiti – si trovi costretta ad emanare un provvedimento inibitorio e 
ripristinatorio quanto in quelle in cui, al contrario, l’accertamento procedimentale si conclude in modo 
positivo.7 
Una posizione del tutto conforme con la convinzione che nelle ipotesi di SCIA, in capo al privato che 
intenda dare avvio ad una determinata attività, figuri una legittimazione ex lege condizionata 
esclusivamente dal superamento di un vaglio di cui è onerata l’Amministrazione titolare del potere di 
accertamento. 
Un orientamento che, da un lato, si fonda su di un convincimento che continua, in maniera (forse) 
nostalgica, a ritenere che la situazione giuridica soggettiva vantata dal privato che presenta la SCIA 
permanga quella di interesse legittimo in quanto il soddisfacimento potenzialmente definitivo 
dell’aspirazione del segnalante al bene della vita prevede comunque l’esercizio di un potere di 
accertamento in capo alla pubblica Amministrazione8 e che, dall’altro, non risulta intaccato dalla 
constatazione del carattere vincolato del predetto potere.9       
                                                          
7 Una posizione che – nella sua semplicità – potrebbe apparire scontata se non addirittura banale ma che, in 
realtà, presenta punti di rottura con molti degli inquadramenti di fondo via via proposti sul tema DIA. A 
conferma di ciò è possibile ricordare, da un lato, come, a seguito dell’introduzione del codice del processo 
amministrativo, la circostanza che il Legislatore del codice, nel definire il testo dell’art. 34, avesse precisato che 
“in nessun caso il giudice può pronunciare con riferimento a poteri amministrativi non ancora esercitati” abbia indotto molti 
commentatori a ritenere non utilizzabile in caso di DIA l’azione atipica di accertamento che era stata ipotizzata 
solo pochi mesi prima dalla sesta Sezione del Consiglio di Stato nella già citata sentenza n. 717 del 2009 e, 
dall’altro, come recente giurisprudenza (T.A.R. Toscana, Sez. III, ord. n. 667 dell’11.05.2017) definisca “potere di 
verifica ufficioso” quello che spetta all’Amministrazione in seguito alla presentazione di una SCIA.    
8 La questione della definizione della situazione giuridica soggettiva da riconoscere in capo al privato che 
presenta una DIA è stata oggetto di raffinate elaborazioni concettuali e di studi di notevole spessore 
argomentativo orientati a risolvere il dilemma basandosi sul carattere strettamente vincolato dell’attività 
amministrativa di accertamento dal quale discenderebbero delle situazioni giuridiche soggettive del tutto 
peculiari: E. BOSCOLO “I diritti soggettivi a regime amministrativo”, op. cit. e L. FERRARA “Diritti soggettivi ad 
accertamento amministrativo”; Padova, 1996. Nello stesso lasso temporale, un’attenta dottrina ha ipotizzato una 
compresenza in capo al denunciante di due situazioni giuridiche soggettive, un diritto soggettivo relativo allo 
svolgimento dell’attività ed un interesse legittimo di carattere oppositivo con riferimento al potere inibitorio 
dell’Amministrazione competente, F.G. SCOCA- M. D’ORSOGNA “Silenzio, clamori di novità”, in Dir. proc. 
amm., 1996, pp. 397 e ss..  
9 Non è certamente questa la sede per introdurre un tema che meriterebbe tutt’altra forma di approfondimento, 
ciò non di meno, sembra doveroso far presente il convincimento di chi scrive secondo il quale le teorie che 
attribuiscono la natura di diritto soggettivo a tutte le situazioni giuridiche soggettive dei privati che si trovano a 
  




Da tale punto di vista, la versione originaria dell’art. 19 della legge 241 del 1990 – pur lasciando irrisolti 
molti punti fondamentali del nuovo istituto – appariva coerente con l’innovazione connessa alla non 
necessarietà di un atto di assenso da parte dell’Amministrazione titolare del potere di accertamento.10 
E’, infatti, vero che la versione originaria dell’art. 19 non dava indicazioni sull’inquadramento 
sistematico dell’istituto e su alcune delle sue caratteristiche peculiari (una fra tutte: l’ambito di 
applicazione). 
Come è vero che la predetta versione originaria ometteva qualsivoglia riferimento sul tema delle 
possibili forme di tutela dei soggetti lesi da un’attività avviata a seguito di presentazione di una DIA. 
E’, però, altrettanto vero che tale versione originaria - oltre a risultare coerente con l’impianto al quale si 
è brevemente accennato (e sul quale si tornerà) – da un lato, aveva prudentemente rimesso ad un 
apposito regolamento l’individuazione dei casi ai quali applicare la nuova disciplina e, dall’altro - nella 
sua brutale laconicità - lasciava ampi margini interpretativi, evitando di introdurre quegli elementi di 
confusione che hanno, invece, caratterizzato la gran parte dei successivi interventi modificativi. 
Causa prima di tale confusione è stata, a parere di chi scrive, la legge n. 537 del 1993.11 Le maggiori 
difficoltà ermeneutiche dei successivi 24 anni sono state determinate dalla scelta legislativa di affermare 
                                                                                                                                                                                                
dialogare con un potere vincolato dell’amministrazione hanno alla base un’indebita sottovalutazione dell’attività 
amministrativa vincolata e della scelta del Legislatore di prevedere un regime amministrativo (sia pur vincolato) 
per un determinato ambito. La circostanza che un’attività amministrativa sia vincolata non giustifica, infatti, il 
convincimento che essa sia banale e, pertanto, alla portata di tutti (giudici, privati). L’attività amministrativa 
vincolata è certamente ed oggettivamente più semplice dell’attività discrezionale ma, in molti casi, la predetta 
semplicità può derivare anche dalle peculiari caratteristiche soggettive e dalle competenze del soggetto a cui è 
affidata l’attività medesima. La tematica è, evidentemente, sconfinata ed intercetta moltissimi ambiti del diritto 
amministrativo (uno fra tutti quello dei poteri del giudice di fronte a provvedimenti affetti da vizi di forma o da 
violazioni di norme di carattere procedimentale). Su tali tematiche, di grande interesse le considerazioni 
contenute in G. GRECO “Dal dilemma diritto soggettivo-interesse legittimo, alla differenziazione interesse strumentale-interesse 
finale”, in Dir. amm., fasc. e, 2014, pp. 479 e ss..    
10 “1. Con regolamento adottato ai sensi del comma 2 dell'art. 17 della legge 23 agosto 1988, n. 400, da emanarsi entro novanta 
giorni dalla data di entrata in vigore della presente legge e previo parere delle competenti Commissioni parlamentari, sono determinati 
i casi in cui l'esercizio di un'attività privata, subordinato ad autorizzazione, licenza, abilitazione, nulla osta, permesso o altro atto di 
consenso comunque denominato, può essere intrapreso su denuncia di inizio dell'attività stessa da parte dell'interessato 
all'amministrazione competente. In tali casi spetta all'Amministrazione competente verificare d'ufficio la sussistenza dei presupposti e 
dei requisiti di legge richiesti e disporre, se del caso, con provvedimento motivato, il divieto di prosecuzione dell'attività e la rimozione 
dei suoi effetti, salvo che, ove ciò sia possibile, l'interessato non provveda a conformare alla normativa vigente detta attività ed i suoi 
effetti entro il termine prefissatogli dall'Amministrazione stessa. 2. Con il regolamento di cui al comma 1 vengono indicati i casi in 
cui all'attività può darsi inizio immediatamente dopo la presentazione della denuncia, ovvero dopo il decorso di un termine fissato per 
categorie di atti, in relazione alla complessità degli accertamenti richiesti. 3. Ai fini dell'adozione del regolamento di cui al comma 1, 
il parere delle Commissioni parlamentari e del Consiglio di Stato deve essere reso entro sessanta giorni dalla richiesta. Decorso tale 
termine, il Governo procede comunque all'adozione dell'atto. 4. Le disposizioni del presente articolo si applicano nei casi in cui il 
rilascio dell'atto di assenso dell'amministrazione dipenda esclusivamente dall'accertamento dei presupposti e dei requisiti prescritti, 
senza l'esperimento di prove a ciò destinate, non sia previsto alcun limite o contingente complessivo per il rilascio dell'atto stesso e in 
ogni caso non possa derivare pregiudizio alla tutela dei valori storico-artistici e ambientali e siano rispettate le norme a tutela del 
lavoratore sul luogo di lavoro. 5. Restano ferme le norme attualmente vigenti che stabiliscono regole analoghe o equipollenti a quelle 
previste dal presente articolo.”. 
  




che, nelle ipotesi di DIA, ogni autorizzazione, licenza, abilitazione, nulla-osta, permesso o altro atto di 
consenso comunque denominato si doveva intendere sostituita da una denuncia di inizio attività 
indirizzata da parte del privato alla pubblica Amministrazione competente.12   
La decisione legislativa appena richiamata ha introdotto un elemento di fraintendimento in un quadro 
di fondo che, sino ad allora, appariva contrassegnato esclusivamente dalle lacune (invero gravi) alle quali 
si è già fatto riferimento (tema della tutela dei terzi, inquadramento dell’istituto, ambito di estensione). 
Un fraintendimento che – come si vedrà in seguito - ha determinato un infinito dibattito sulla natura 
giuridica e sulle note caratterizzanti della dichiarazione di inizio di attività del privato. 
Ci sono buone ragioni per ritenere che, se il Legislatore statale della legge 537 non avesse affermato che 
nella DIA ogni atto di consenso deve intendersi sostituito dalla dichiarazione del privato, difficilmente 
ci sarebbe potuto essere in seguito (come, invece, vi è stato) qualcuno pronto a sostenere che in tali 
ipotesi il combinato disposto della dichiarazione del privato, del decorso di un tempo predeterminato e 
della  mancata adozione di un provvedimento inibitorio avrebbe determinato la formazione di un 
provvedimento di assenso tacito. 
                                                                                                                                                                                                
11 Sugli effetti della citata legge rispetto alla D.I.A. si veda: A. PAJNO “Gli articoli 19 e 20 della legge n. 241 prima e 
dopo la legge 24 dicembre 1993 n. 537. Intrapresa dell’attività privata e silenzio dell’amministrazione”, in Dir. proc. amm., 
1994, pp. 54 e ss.  
12  Art. 19 nella versione introdotta dall’art. 2, comma 10 della legge n. 537 del 1993: “1. In tutti i casi in cui 
l'esercizio di un'attività privata sia subordinato ad autorizzazione, licenza, abilitazione, nulla-osta, permesso o altro atto di consenso 
comunque denominato, ad esclusione delle concessioni edilizie e delle autorizzazioni rilasciate ai sensi delle leggi 1° giugno 1939, n. 
1089, 29 giugno 1939, n. 1497, e del decreto-legge 27 giugno 1985, n. 312, convertito, con modificazioni, dalla legge 8 agosto 
1985, n. 431, il cui rilascio dipenda esclusivamente dall'accertamento dei presupposti e dei requisiti di legge, senza l'esperimento di 
prove a ciò destinate che comportino valutazioni tecniche discrezionali, e non sia previsto alcun limite o contingente complessivo per il 
rilascio degli atti stessi, l'atto di consenso si intende sostituito da una denuncia di inizio di attività da parte dell'interessato alla 
pubblica Amministrazione competente, attestante l'esistenza dei presupposti e dei requisiti di legge, eventualmente accompagnata 
dall'autocertificazione dell'esperimento di prove a ciò destinate, ove previste. In tali casi, spetta all'Amministrazione competente, entro 
e non oltre sessanta giorni dalla denuncia, verificare d'ufficio la sussistenza dei presupposti e dei requisiti di legge richiesti e disporre, 
se del caso, con provvedimento motivato da notificare all'interessato entro il medesimo termine, il divieto di prosecuzione dell'attività e 
la rimozione dei suoi effetti, salvo che, ove ciò sia possibile, l'interessato provveda a conformare alla normativa vigente detta attività ed 
i suoi effetti entro il termine prefissatogli dall'Amministrazione stessa.”. A onor del vero, vi è stato anche chi, in 
giurisprudenza, ha attribuito alla scelta legislativa di parlare di sostituzione degli atti di consenso con la dia 
l’intento di rimarcare la differenza con il regime provvedimentale ed il suo superamento: C.d.S., Sez. VI,, sent. n. 
717 del 09.02.2009: “ … dalla formulazione letterale dell'art. 19 l. n. 241/1990 (che rappresenta la norma generale cui fare 
riferimento per la disciplina e la ricostruzione dell'istituto) emerge in maniera chiara come la d.i.a. venga dal Legislatore nettamente 
contrapposta al provvedimento amministrativo: è prevista proprio la sostituzione con una dichiarazione del privato di ogni 
autorizzazione comunque denominata (il cui rilascio dipenda esclusivamente dall'accertamento dei requisiti o presupposti di legge o di 
atti amministrativi a contenuto generale, e non sia previsto alcun limite o contingente complessivo o specifici strumenti di 
programmazione per il rilascio). Già da questo primo dato normativo, si evince, quindi, che la principale caratteristica e la vera 
novità dell'istituto consiste proprio nella sostituzione dei tradizionali modelli procedimentali in tema di autorizzazione con un nuovo 
schema ispirato alla liberalizzazione delle attività economiche private, con la conseguenza che per l'esercizio delle stesse non è più 
necessaria l'emanazione di un titolo provvedimentale di legittimazione.”. Un’ interpretazione raffinata ma per c.d. ad usum 
delphini in ragione dell’impianto generale della pronuncia sulla quale si tornerà nel prosieguo.  
  




E non è tutto; come è ben noto, infatti, la legge 537 del 1993 – invertendo la situazione ad essa 
precedente – ha generalizzato l’istituto ed ha eliminato la previsione di un regolamento dedicato ad una 
elencazione di dettaglio delle tipologie di atti di consenso ai quali applicare la nuova disciplina. 
Anche questa scelta, a parere di chi scrive, non è stata felice ed ha prodotto un effetto inverso rispetto 
alle sue aspettative che, con ogni probabilità, dovevano essere riconducibili al tentativo di allargare il 
campo di applicazione della disciplina anche al di fuori di ipotesi precedentemente inserite in specifici 
elenchi (tra l’altro) non tassativi. 
A ben vedere, infatti, nei successivi 24 anni l’esplicita generalizzazione ha, in via proporzionale, 
comportato una diminuzione di casi concreti di DIA rispetto ai primi tre anni successivi 
all’introduzione dell’istituto. 
Le ragioni di tanto non sono difficili da individuare; di fronte a discipline speciali dedicate a singoli 
ambiti contraddittorie e inadeguate ovvero ignorando l’esistenza di queste ultime, difficilmente i privati 
- basandosi sulla generalizzazione di cui alla 241 - si sono presi la briga di sostituire le tradizionali, 
rassicuranti istanze di autorizzazione con dichiarazioni di avvio che potevano anche essere intese come 
qualcosa di analogo ad un salto nel buio, con tutta la difficoltà di un privato a dare avvio ad un’attività – 
connessa ad una regolamentazione pubblicistica – senza avere tra le mani il famigerato “pezzo di 
carta”.13 
Né le Amministrazioni – nel ricevere le predette istanze – hanno ritenuto di dover segnalare agli istanti 
che le attività oggetto delle medesime non erano più sottoposte ad un regime autorizzatorio preventivo 
ma erano, invece, confluite nel campo di applicazione della dichiarazione di inizio attività.14 
Ma vi è di più; il mantenimento in vita delle elencazioni alle quali faceva riferimento la versione 
originaria dell’art. 19, nonostante il carattere non esaustivo delle stesse, avrebbe quantomeno 
ridimensionato il perimetro del dibattito sull’ambito di applicazione dell’istituto. Un confronto che, 
invece, è stato (ed è) serrato ed ha portato la dottrina a dividersi sulla necessità di ricomprendere nel 
campo di applicazione della DIA ambiti di contesto nei quali all’Amministrazione procedente 
                                                          
13 Una posizione analoga è stata espressa da G. TROPEA “La discrezionalità amministrativa tra semplificazioni e 
liberalizzazioni, anche alla luce della legge n. 124/2015”, in Dir. amm., fasc. 1-2, 2016 pp. 107 e ss. che, con 
riferimento all’enfasi generalizzatrice di alcuni interventi legislativi aventi ad oggetto processi di semplificazione, 
ha ipotizzato un c.d. effetto “boomerang” e – approvando la reintroduzione di specifici elenchi per le differenti 
attività ed i rispettivi regimi – ha parlato di un: “tentativo di dare maggiore certezza nell’individuazione delle materie 
sottoposte a s.c.i.a. o a silenzio/assenso, al fine di evitare l’effetto boomerang di una politica legislativa che, stante la scarsa 
chiarezza, complica invece che semplificare, facendo preferire a cittadini e imprese il tradizionale modulo dell’atto unilaterale.”.   
14 Su tale atteggiamento ha influito il contesto di riferimento. Siamo nel post-tangentopoli, un momento nel quale 
il funzionario pubblico medio si sentiva maggiormente “al sicuro” con l’adozione di un provvedimento 
autorizzatorio (a prescindere dal contenuto positivo o negativo) piuttosto che lasciando che l’episodio di 
esercizio di potere affidatogli si concludesse con un non atto. 
  




competono accertamenti che implicano l’impiego di discrezionalità tecnica15 ovvero sinanche (secondo 
un orientamento che a chi scrive pare poco condivisibile) di discrezionalità pura.16 
Di tanto si deve, evidentemente, essere reso conto il Legislatore statale se è vero che nella delega 
contenuta nell’art. 5 parte prima della legge 124 del 2015 ha impegnato il Governo a porre in essere una 
precisa individuazione dei procedimenti oggetto di segnalazione certificata di inizio di attività o di 
silenzio assenso, nonché di quelli per i quali è necessaria l’autorizzazione espressa e di quelli per i quali è 
sufficiente una comunicazione preventiva.  
Alle precedenti considerazioni certamente si potrebbe obiettare che entrambe le innovazioni di cui si è 
detto in chiave critica hanno rappresentato un ritorno allo schema originario sulla DIA predisposto 
dalla Commissione Nigro. Ma l’obiezione non proverebbe granché; da un lato, perché, a parere di chi 
scrive, è stata la storia dei 24 anni successivi alla legge 537 a far emergere le anzidette incongruenze e, 
dall’altro, in quanto non si dovrebbe necessariamente attribuire il marchio dell’eresia ad una posizione 
che sostiene che lo schema predisposto dalla Commissione Nigro – al di là di svariate, illuminate 
proposte -  potesse contenere anche qualche difetto.       
Ad ogni modo, l’impressione di chi scrive è che i numerosissimi interventi legislativi successivi al 1993 
– lasciando per lo più colpevolmente sullo sfondo le più volte citate lacune originarie – abbiano 
rappresentato altrettanti maldestri tentativi di attribuire coerenza sistematica ad uno scenario inquinato 
dalle predette scelte legislative e, invece di affrontare il tema con un approccio lungimirante, siano stati 
profondamente condizionati da una logica di argine alle emergenze contingenti e di servizio ad obiettivi 
di immediato riscontro. 
Il presente contributo non intende assolutamente ripercorrere le singole tappe di quel tortuoso 
percorso ad ostacoli articolatosi nel corso degli ultimi 24 anni con riferimento alla DIA/SCIA; si è, 
infatti, ragionevolmente persuasi del fatto che un’analisi ragionata sulle innovazioni introdotte con i tre 
interventi legislativi del biennio 2015-201617 possa rappresentare l’occasione per estrapolare elementi 
                                                          
15 Sul complesso argomento dei rapporti tra accertamento a contenuto tecnico e DIA si vedano: M. CLARICH 
“Termine del procedimento e potere amministrativo”, Torino, 1995, F. LIGUORI “Attività liberalizzate e compiti 
dell’Amministrazione”, Napoli, 2000, P. DURET “Sussidiarietà ed autoamministrazione dei privati”, op. cit., R. 
GIOVAGNOLI “Il tempo dell’azione amministrativa”, in AA.VV. “Le nuove regole dell’azione amministrativa dopo le leggi n. 
15/2005 e n. 80/2005”, Milano, 2005, pp. 291 e ss. e N. PAOLANTONIO- W. GIULIETTI “La segnalazione 
certificata di inizio attività”, in AA.VV. “Codice dell’azione amministrativa”, (a cura di) M.A. Sandulli, Milano 2011. 
16 Il tema della compatibilità tra la DIA ed ambiti di potere discrezionale è stato portato avanti – seguendo 
percorsi logici differenti ed in periodi distinti – da importanti studiosi: M. CLARICH “Termine del procedimento e 
potere amministrativo”, op. cit. e N. PAOLANTONIO – W. GIULIETTI “La segnalazione certificata di inizio attività”, 
in AA.VV. “Codice dell’azione amministrativa”, op. cit.. 
17 Legge n. 124 del 2015 e decreti legislativi n. 126 e 222 del 2016. Un punto di sintesi chiaro sugli effetti 
determinati dai tre interventi normativi indicati è rinvenibile in M.A. SANDULLI “Introduzione” in AA.VV. “Il 
Codice dell’azione amministrativa: il valore dei suoi principi e l’evoluzione delle sue regole”, op. cit.. Con riferimento allo 
  




utili al dibattito sulle questioni lasciate tendenzialmente sullo sfondo dal Legislatore e su quelle che 
hanno, invece, catalizzato la sua attenzione. 
 
2. Il nuovo art. 18-bis della legge n. 241 del 1990 
Come è noto, l’art. 3, comma 1, lett. a) del decreto legislativo n. 126 del 2016 ha introdotto nel corpo 
della legge 241 del 1990 il seguente art. 18-bis: “1. Dell'avvenuta presentazione di istanze, segnalazioni o 
comunicazioni e' rilasciata immediatamente, anche in via telematica, una ricevuta, che attesta l'avvenuta presentazione 
dell'istanza, della segnalazione e della comunicazione e indica i termini entro i quali l'Amministrazione e' tenuta, ove 
previsto, a rispondere, ovvero entro i quali il silenzio dell'Amministrazione equivale ad accoglimento dell'istanza. Se la 
ricevuta contiene le informazioni di cui all'articolo 8, essa costituisce comunicazione di avvio del procedimento ai sensi 
dell'articolo 7. La data di protocollazione dell'istanza, segnalazione o comunicazione non puo' comunque essere diversa da 
quella di effettiva presentazione. Le istanze, segnalazioni o comunicazioni producono effetti anche in caso di mancato 
rilascio della ricevuta, ferma restando la responsabilita' del soggetto competente. 2. Nel caso di istanza, segnalazione o 
comunicazione presentate ad un ufficio diverso da quello competente, i termini di cui agli articoli 19, comma 3, e 20, 
comma 1, decorrono dal ricevimento dell'istanza, segnalazione o della comunicazione da parte dell'ufficio competente.”. 
Per quanto attiene alla SCIA, la disposizione legislativa risulta incongruente e assolutamente fuorviante. 
Il Legislatore, infatti, pur introducendo la segnalazione che contraddistingue la SCIA nell’elencazione 
degli atti di provenienza privata che prende in considerazione nell’articolo, di fatto esclude le fattispecie 
di SCIA dall’ambito di applicazione del disposto normativo nel momento in cui circoscrive gli esiti 
successivi alla fase istruttoria esclusivamente alla possibilità che l’Amministrazione debba 
necessariamente rispondere ed a quella in cui l’inerzia dell’Amministrazione equivale ad accoglimento 
dell’istanza. 
Le fattispecie di SCIA – come è evidente – non possono che rimanere al di fuori di tale alternativa. La 
presentazione di una SCIA, infatti, da un lato, non obbliga l’Amministrazione ricevente ad una risposta 
e, dall’altro, non concorre insieme al decorso di un tempo predeterminato alla formazione di un silenzio 
significativo. 
Pertanto, ove le segnalazioni richiamate dal Legislatore volessero effettivamente essere riferite (come è 
legittimo presumere) a quelle di cui alla SCIA, si dovrebbe concludere che proprio la decisione 
legislativa di inserire il riferimento alle segnalazioni apparirebbe alla stregua di una forzatura. 
In un momento in cui – dopo anni di incertezza – sembrano quasi definitivamente superate tutte le idee 
per c.d. “provvedimentali” o “para-provvedimentali” della SCIA, la configurazione del predetto articolo 
introduce un possibile rischio di “retromarcia”. 
                                                                                                                                                                                                
specifico tema della SCIA, si veda anche G. STRAZZA “La SCIA nei decreti attuativi della “riforma Madia”, in 
AA.VV. “Le nuove regole della semplificazione amministrativa”, (a cura di) M.A. Sandulli, Milano, 2016. 
  




In questo caso, però, la responsabilità di una scelta incauta non grava esclusivamente sul Legislatore, ma 
deve essere ripartita tra quest’ultimo ed il Consiglio di Stato. 
E questo in considerazione del fatto che nello schema originario del primo decreto legislativo 
predisposto dal Governo al fine di dare attuazione ad una parte della delega di cui all’art. 5, comma 1 
della legge n. 124 del 2015 (legge Madia)18 la disposizione di cui all’art. 18-bis non figurava.19 
E’ stata la Commissione speciale istituita dal Presidente del Consiglio di Stato proprio per l’analisi delle 
bozze predisposte dal Governo che - nel parere rilasciato sullo schema di decreto legislativo - 
prendendo atto del fatto che la proposta in questione sviluppava solo una parte molto limitata della 
delega di cui all’art. 5, ha suggerito al Governo di inserire nel decreto legislativo una disposizione ad hoc 
avente ad oggetto l’obbligo di comunicazione ai soggetti interessati dei “termini entro i quali 
l’Amministrazione è tenuta a rispondere ovvero entro i quali il silenzio dell’Amministrazione equivale ad accoglimento 
dell’istanza”, al fine di attuare la delega anche con riferimento alla richiesta definizione della disciplina 
generale del silenzio assenso e della comunicazione preventiva. 
Il suggerimento non risulta felicissimo; sembra, infatti un po’ un azzardo ritenere che  - in un contesto 
legislativo dove non figurava (come praticamente non figura tuttora) alcun tipo di riferimento alla mera 
comunicazione preventiva – il semplice inserimento di una disposizione analoga a quella riportata 
potesse da sola far fronte alla necessità di definire la disciplina del silenzio assenso e della 
comunicazione preventiva. 
E visto che il più contiene il meno, il predetto inserimento non era, pertanto, sufficiente neanche ad 
introdurre e definire la disciplina generale delle attività non assoggettate ad autorizzazioni preventive 
espresse. 
                                                          
18 Art. 5, comma 1 della legge n. 124 del 2015: “1. Il Governo e' delegato ad adottare, entro dodici mesi dalla data di entrata 
in vigore della presente legge, uno o piu' decreti legislativi per la precisa individuazione dei procedimenti oggetto di segnalazione 
certificata di inizio attività o di silenzio assenso, ai sensi degli articoli 19 e 20 della legge 7 agosto 1990, n. 241, nonche' di quelli 
per i quali e' necessaria l'autorizzazione espressa e di quelli per i quali e' sufficiente una comunicazione preventiva, sulla base dei 
principi e criteri direttivi desumibili dagli stessi articoli, dei principi del diritto dell'Unione europea relativi all'accesso alle attività di 
servizi e dei principi di ragionevolezza e proporzionalita', introducendo anche la disciplina generale delle attività non assoggettate ad 
autorizzazione preventiva espressa, compresa la definizione delle modalita' di presentazione e dei contenuti standard degli atti degli 
interessati e di svolgimento della procedura, anche telematica, nonche' degli strumenti per documentare o attestare gli effetti prodotti 
dai predetti atti, e prevedendo altresi' l'obbligo di comunicare ai soggetti interessati, all'atto della presentazione di un'istanza, i 
termini entro i quali l'Amministrazione e' tenuta a rispondere ovvero entro i quali il silenzio dell'Amministrazione equivale ad 
accoglimento della domanda.”. 
19 Sulle novità introdotte in via diretta dalla legge n. 124 del 2015 si rinvia a M.A. SANDULLI “Gli effetti diretti 
della 7 agosto 2015 L. n. 124 sulle attività economiche, le novità in tema di s.c.i.a., silenzio-assenso” e Ead. Postilla all’editoriale 
“Gli effetti diretti della 7 agosto 2015 L. n. 124 sulle attività economiche, le novità in tema di s.c.i.a., silenzio-assenso e 
autotutela”, in Federalismi.it, 2015. Nonché, di grande interesse, M.A. SANDULLI “La segnalazione certificata di 
inizio attività (S.C.I.A.)”, in AA.VV. “Principi e regole dell’azione amministrativa” (a cura di) M.A. Sandulli, 
Milano, 2015, pp. 157 e ss.. 
  




Se a ciò si aggiunge che il Governo ha dato seguito alla predetta sollecitazione in maniera impropria e 
frettolosa si arriva alla situazione attuale. 
Nel definire la delega il Parlamento aveva invitato il Governo ad introdurre una disposizione legislativa 
che prevedesse l’obbligo di comunicare ai soggetti interessati, all’atto di presentazione di un’istanza, i 
termini entro i quali l’Amministrazione è tenuta a rispondere ovvero entro i quali il silenzio 
dell’Amministrazione equivale ad accoglimento della domanda. 
Una disposizione che evidentemente si sarebbe dovuta riferire esclusivamente a procedimenti che 
hanno alla base un’istanza da parte del privato. 
Nella disposizione di cui all’art. 18-bis, invece, il Governo  - operando in eccesso di delega – ha 
impropriamente introdotto, accanto alle istanze, anche le segnalazioni e le comunicazioni. 
In sostanza, un rigurgito di confusione. 
Confusione confermata dal fatto che l’intervento legislativo sembra essere passato inosservato dalle 
parti di Palazzo Spada se è vero che, nel parere sulla bozza del secondo decreto SCIA, la Commissione 
speciale - nel rilevare la “mancanza” nel quadro normativo di un obbligo di comunicazione ai soggetti 
interessati dei termini entro i quali l’Amministrazione è tenuta a rispondere ovvero entro i quali il 
silenzio dell’Amministrazione equivale ad accoglimento della domanda – ha invitato il Governo ad 
intervenire sul punto.  
La situazione, tra l’altro, non è migliorata neanche a seguito dell’entrata in vigore del secondo decreto 
delegato (SCIA 2). Con riferimento all’esigenza di introdurre una disciplina generale delle attività non 
assoggettate ad autorizzazioni preventive espresse, il decreto legislativo n. 222 del 2016 – senza 
intervenire sul punto sulla legge 241 - si è limitato, da un lato, ad introdurre un iter generico per le 
attività condizionate alle semplice presentazione di una previa comunicazione sulla scorta di quanto già 
fatto nel decreto SCIA 1 per le attività soggette a SCIA20 e, dall’altro, a smistare su determinate 
disposizioni della 241 le singole fattispecie e seconda che rientrino nella SCIA, nella SCIA unica o nella 
SCIA impura (istituti sui quali ci si soffermerà nel prosieguo).21   
 
 
                                                          
20 Art. 2, comma 2 del d. l.vo n. 222 del 2016: “Per lo svolgimento delle attività per le quali la tabella A indica la 
comunicazione, quest'ultima produce effetto con la presentazione all'Amministrazione competente o allo Sportello unico. Ove per 
l'avvio, lo svolgimento o la cessazione dell'attività siano richieste altre comunicazioni o attestazioni, l'interessato puo' presentare 
un'unica comunicazione allo Sportello di cui all'articolo 19-bis della legge n. 241 del 1990. Alla comunicazione sono allegate 
asseverazioni o certificazioni ove espressamente previste da disposizioni legislative o regolamentari.”. 
21 Art. 2, comma 3 del d. l.vo n. 222 del 2016: “Per lo svolgimento delle attività per le quali la tabella A indica la Scia, si 
applica il regime di cui all'articolo 19 della legge n. 241 del 1990. Nei casi in cui la tabella indica il regime amministrativo della 
Scia unica, si applica quanto previsto dall'articolo 19-bis, comma 2, della stessa legge n. 241 del 1990. Nei casi in cui la tabella 
indica il regime amministrativo della Scia condizionata ad atti di assenso comunque denominati, si applica quanto previsto 
dall'articolo 19-bis, comma 3, della stessa legge n. 241 del 1990.”. 
  




3. Le modifiche al 3° comma dell’art. 19 della legge n. 241 del 1990 
Nel biennio 2015-2016, il terzo comma dell’art. 19 è stato sostituito due volte. 
a)  Con il primo dei due interventi,22 il Legislatore dell’art. 6, comma 1 della legge 124 del 2015 
ha modificato sostanzialmente la disposizione normativa: ha stabilito che sia 
l’Amministrazione procedente a comunicare - con atto motivato – al privato l’eventuale 
possibilità di conformare l’attività oggetto di SCIA non rispondente ai requisiti ed ai 
presupposti normativamente definiti; ha previsto che il predetto atto motivato determini in 
maniera generalizzata la sospensione del decorso del termine per l’emanazione dell’eventuale 
provvedimento inibitorio (generalizzazione successivamente eliminata); ha cancellato il 
riferimento alla possibilità per l’Amministrazione di adottare provvedimenti in autotutela ai 
sensi degli articoli 21-quinquies e 21-nonies; ha espunto dalla disposizione il riferimento alle 
dichiarazioni sostitutive di certificazione dell’atto di notorietà false o mendaci ed, infine, ha 
previsto che ove il privato non conformi l’attività entro un termine non inferiore a trenta 
giorni, l’attività debba intendersi vietata. 
In questa sede – visto che sulle altre modifiche il Legislatore, in parte, ha operato ricollocazioni ed, in 
altra parte, è tornato ad intervenire coi decreti legislativi n. 126 e n. 222 del 2016 – ci si soffermerà 
esclusivamente sulla prima e sull’ultima innovazione. 
Da accogliere certamente con favore l’obbligo in capo all’Amministrazione procedente di segnalare al 
privato, con atto motivato, l’eventuale possibilità di conformare l’attività già intrapresa ai dettami 
normativi. 
L’innovazione, infatti, è coerente con l’idea di un’Amministrazione che soccorre il privato nel legittimo 
godimento e sviluppo delle sue situazioni giuridiche soggettive e - nell’ambito del contatto privato-
Amministrazione - fa gravare l’onere di individuare possibilità conformative sulla parte certamente più 
accorsata a svolgere tale verifica. 
Anche l’obbligo di corredo motivazionale appare, evidentemente, teso a semplificare l’eventuale lavoro 
di adeguamento in capo al privato ed è in linea con un’Amministrazione di servizio. 
Di tutt’altro tenore le considerazioni da svolgersi con riferimento alla novità secondo la quale ove il 
privato non conformi l’attività entro un termine (comunicato mediante l’atto motivato e comunque) 
non inferiore a trenta giorni, l’attività medesima debba considerarsi vietata. 
                                                          
22 “3. L'Amministrazione competente, in caso di accertata carenza dei requisiti e dei presupposti di cui al comma 1, nel termine di 
sessanta giorni dal ricevimento della segnalazione di cui al medesimo comma, adotta motivati provvedimenti di divieto di prosecuzione 
dell'attività e di rimozione degli eventuali effetti dannosi di essa. Qualora sia possibile conformare l'attività intrapresa e i suoi effetti 
alla normativa vigente, l'Amministrazione competente, con atto motivato, invita il privato a provvedere, disponendo la sospensione 
dell'attività intrapresa e prescrivendo le misure necessarie con la fissazione di un termine non inferiore a trenta giorni per l'adozione di 
queste ultime. In difetto di adozione delle misure stesse, decorso il suddetto termine, l'attività si intende vietata.”. 
  




Le incertezze interpretative ed i fraintendimenti che hanno accompagnato la vita della SCIA sin dai suoi 
albori (quando, evidentemente, si chiamava ancora DIA) avrebbero dovuto suggerire maggiore 
prudenza e accortezza. 
In un momento in cui il quadro normativo e l’analisi ermeneutica stavano raggiungendo un sufficiente 
grado di condivisione sulla differenza ontologica tra il fenomeno della SCIA ed il silenzio significativo 
nel suo complesso, davvero non si sentiva il bisogno di confrontarsi con una nuova figura monstre, 
un’inerzia significativa riconducibile – non già all’Amministrazione – ma al privato. 
La fattispecie si differenzia, infatti, da ogni altra ipotesi di inerzia per due profili: in primo luogo, in 
considerazione del fatto che, in questo caso, alla base dell’intera vicenda non vi è un’istanza del privato 
ma una sua segnalazione; in secondo luogo, per la circostanza che, nel caso specifico, un effetto 
provvedimentale tacito viene attribuito all’inerzia di un privato e non a quella dell’Amministrazione. 
E non è tutto; il sistema lascia in sospeso molti interrogativi: che natura ha l’atto motivato 
dell’Amministrazione ? La mancata conformazione da parte del privato deve intendersi alla stregua di 
un’acquiescenza rispetto alla paventata non conformità ?23 Il privato può (e se sì, come) tutelarsi 
rispetto al divieto che consegue automaticamente alla mancata conformazione ? 
Secondo un primo approccio si potrebbe ritenere che l’atto motivato dell’Amministrazione abbia una 
natura provvedimentale e che, pertanto, esso debba essere impugnato nel rispetto dell’ordinario termine 
decadenziale. L’obbligo esplicito di motivazione sembrerebbe, in effetti, orientare in tal senso. In 
quest’ottica, la mancata conformazione ad opera del privato costituirebbe, effettivamente, 
un’acquiescenza. 
Sulla base di una seconda impostazione (quella più conforme con l’infelice disposizione normativa) il 
divieto conseguirebbe alla mancata conformazione e, di conseguenza, sarebbe il combinato disposto 
della scadenza del termine per conformare e della mancata conformazione ad introdurre una fattispecie 
para-provvedimentale che, dal canto suo, teoricamente potrebbe essere oggetto di impugnazione nel 
termine decadenziale. 
Le due ipotesi (seppur più o meno conciliabili con il quadro normativo di fondo) non appaiono 
convincenti. Con riferimento alla prima, va detto che sembra complicato attribuire una valenza 
provvedimentale ad un atto che non è stato pensato per chiudere una vicenda di esercizio di potere 
(anzi) e che appare privo della cristallizzazione che deve contraddistinguere un provvedimento. Rispetto 
alla seconda, invece, valga quanto innanzi detto in merito alla peculiarità di un silenzio significativo a 
matrice privata e che consegue ad una segnalazione invece che ad un’istanza.         
                                                          
23 Per chi scrive sarebbe stato particolarmente bello confrontarsi sul punto con R. MARRAMA “Rinuncia 
all’impugnazione ed acquiescenza al provvedimento amministrativo”, Napoli, 1977. 
  




Sulla base di quanto segnalato, se si parte dal presupposto che nella SCIA è prevista l’emanazione di un 
provvedimento solo nell’ipotesi in cui l’attività del privato non possa essere legittimamente proseguita, 
sarebbe stato certamente più prudente e lungimirante prevedere la necessaria emanazione di un 
provvedimento inibitorio esplicito in tutti (e non solo in una parte de) i casi in cui la predetta attività 
non possa più essere legittimamente proseguita. 
A suffragio di quanto appena detto, due ulteriori considerazioni; in primo luogo, la novità dell’inerzia 
significativa di matrice privata tralascia completamente di considerare l’eventualità che alla necessità di 
vietare la prosecuzione dell’attività si affianchi anche la necessità di rimuovere gli effetti dannosi già 
prodotti dall’attività medesima.24 In secondo luogo – posto che, in questa versione della disposizione, 
all’atto motivato finalizzato alla conformazione era connesso un effetto sospensivo automatico della 
legittimazione allo svolgimento dell’attività25 – l’opportunità di un provvedimento esplicito si 
manifestava anche ove si fosse considerato che la mancata conformazione nel termine ad opera del 
privato avrebbe determinato automaticamente la ripresa del decorso del termine originario. 
 
b) L’art. 3, comma 1, lett. b) del decreto legislativo n. 126 del 2016 ha introdotto la vigente 
versione del terzo comma dell’art. 19 della legge 241 del 1990.26 
Con il predetto intervento, il Legislatore statale non ha inteso correggere le storture introdotte l’anno 
prima e, in tal modo, le ha in sostanza legittimate. 
Ad ogni modo, e al di là di questo, il Governo: ha circoscritto l’effetto sospensivo della legittimazione 
allo svolgimento dell’attività oggetto della segnalazione alle ipotesi di attestazioni non veritiere o di 
pericolo per la tutela dell’interesse pubblico in materia di ambiente, paesaggio, beni culturali, salute, 
sicurezza pubblica o difesa nazionale; ha previsto che l’atto motivato dell’Amministrazione procedente 
interrompa il termine entro il quale deve essere da quest’ultima emanato il provvedimento inibitorio 
(termine che ricomincia a decorrere dal giorno in cui il privato comunica di aver adottato le misure 
                                                          
24 Una lacuna che appare ancora più evidente dal momento che il decreto SCIA 2 ha eliminato l’automatismo 
consequenziale tra atto motivato ed effetto sospensivo della legittimazione allo svolgimento dell’attività.  
25 Effetto sospensivo successivamente circoscritto a situazioni contingentate. 
26 “3. L'Amministrazione competente, in caso di accertata carenza dei requisiti e dei presupposti di cui al comma 1, nel termine di 
sessanta giorni dal ricevimento della segnalazione di cui al medesimo comma, adotta motivati provvedimenti di divieto di prosecuzione 
dell'attività e di rimozione degli eventuali effetti dannosi di essa. Qualora sia possibile conformare l'attività intrapresa e i suoi effetti 
alla normativa vigente, l'Amministrazione competente, con atto motivato, invita il privato a provvedere, [disponendo la sospensione 
dell'attività intrapresa e] prescrivendo le misure necessarie con la fissazione di un termine non inferiore a trenta giorni per l'adozione 
di queste ultime. In difetto di adozione delle misure da parte del privato, decorso il suddetto termine, l'attività si intende vietata. Con 
lo stesso atto motivato, in presenza di attestazioni non veritiere o di pericolo per la tutela dell'interesse pubblico in materia di 
ambiente, paesaggio, beni culturali, salute, sicurezza pubblica o difesa nazionale, l'Amministrazione dispone la sospensione 
dell'attività intrapresa. L'atto motivato interrompe il termine di cui al primo periodo, che ricomincia a decorrere dalla data in cui il 
privato comunica l'adozione delle suddette misure. In assenza di ulteriori provvedimenti, decorso lo stesso termine, cessano gli effetti 
della sospensione eventualmente adottata.” 
  




conformative); ha deciso di chiudere il comma con un’affermazione sibillina: “In assenza di ulteriori 
provvedimenti, decorso lo stesso termine, cessano gli effetti della sospensione eventualmente adottata.”. 
La prima innovazione sembra condivisibile in quanto supera l’appesantimento della sospensione 
automatica con riferimento ad ambiti nei quali la presenza dell’interesse pubblico è meno pregnante e a 
difformità facilmente superabili. E’ altrettanto vero, però, che – come è stato prontamente sottolineato 
– l’individuazione precisa delle ipotesi nelle quali è necessario procedere alla sospensione determina un 
eccessivo imbrigliamento per l’Amministrazione competente che vede preclusa la sua possibilità di 
disporre la sospensione anche in situazioni diverse da quelle prefigurate.27  
Anche sulla seconda novità la valutazione è positiva; sembra, infatti, opportuno l’aver stabilito che l’atto 
motivato dell’Amministrazione procedente interrompe il termine entro il quale deve essere da 
quest’ultima emanato il provvedimento inibitorio (termine che ricomincia a decorrere dal giorno in cui 
il privato comunica di aver adottate le misure conformative). Certo, sarebbe stato ancora meglio se il 
Legislatore avesse chiarito se tale effetto interruttivo consegue ad ogni atto motivato ovvero solo a 
quelli che determinano anche la sospensione della legittimazione allo svolgimento dell’attività. 
La “morfologia” della disposizione normativa indurrebbe a propendere per quest’ultima ipotesi. La 
ragionevolezza suggerisce, invece, di ritenere che il predetto effetto interruttivo sia correlato 
indistintamente a tutti gli atti motivati. 
Delle tre novità quella lessicalmente più infelice è la terza. Con essa – se si è ben inteso – il Legislatore 
ha voluto affermare che la sospensione della legittimazione allo svolgimento dell’attività oggetto di 
SCIA viene meno nel momento in cui scade il termine in cui l’Amministrazione procedente può 
emanare un provvedimento inibitorio. 
In sostanza, la sospensione continua ad operare anche oltre la comunicazione da parte del privato 
dell’adozione degli atti conformativi. Da questo punto di vista, la scelta appare leggermente sacrificante 
per il privato (che continua a subire una sospensione di legittimazione anche dopo aver fatto ciò che gli 
era stato suggerito dall’Amministrazione) ma – alla luce della particolare rilevanza degli interessi 
pubblici che obbligano alla sospensione – può risultare comprensibile. 




                                                          
27 M.A. SANDULLI, voce “SCIA”, in “Libro dell’anno del Diritto 2017”, (per cortese concessione dell’Autrice) in 
corso di pubblicazione, p. 199: “… sembra però incongruo limitare il potere di sospendere l’attività in sede di prima verifica 
dell’abuso se, a prescindere dalla sussistenza di un “pericolo per l’interesse pubblico” legato a materie circoscritte, mancano comunque 
i presupposti o i requisiti per l’utilizzo della SCIA (e magari il segnalante, astutamente o per ignoranza, non ha fatto “attestazioni” 
al riguardo.”. 
  




4. SCIA ed autotutela 
L’art. 6, comma 1 della legge 124 del 2015 ha completamente riscritto il comma 4 dell’art. 19 nel modo 
che segue: “Decorso il termine per l'adozione dei provvedimenti di cui al comma 3, primo periodo, ovvero di cui al 
comma 6-bis, l'Amministrazione competente adotta comunque i provvedimenti previsti dal medesimo comma 3 in 
presenza delle condizioni previste dall'articolo 21-nonies.”. 
Tra gli ambiti di confronto che da sempre hanno interessato la SCIA, l’innovazione interviene sui due 
probabilmente più scivolosi, controversi ed intrecciati tra di loro: la natura giuridica della SCIA e le 
possibilità di intervento da parte dell’Amministrazione una volta elasso il termine per l’adozione di un 
provvedimento inibitorio.28 
La disposizione normativa risulta strettamente connessa con altre tre modifiche ad essa coeve: 
l’eliminazione del riferimento alla possibilità di emanare provvedimenti in autotutela ex artt. 21-
quinquies e 21-nonies inserita nel comma 3 dell’art. 19 dal decreto legge 35 del 2005, l’abrogazione del 
secondo comma dell’art. 21 della legge 241 e la riscrittura dell’art. 21-nonies della medesima legge. 
Ma prima di soffermarci su tale combinato disposto è opportuna una brevissima ricostruzione. 
E’ a tutti noto che la decisione del Legislatore del 2005 di introdurre nel corpo dell’art. 19 la possibilità 
a favore dell’Amministrazione di adottare provvedimenti di autotutela ex artt. 21-quinquies e 21-nonies 
è stata utilizzata come argomento determinante e di supporto da tutti coloro che, a più riprese ed in 
diverso modo, hanno attribuito alla SCIA una peculiare natura provvedimentale scaturente dal 
concorso di due circostanze (la presentazione della segnalazione ad opera del privato e la mancata 
adozione del provvedimento inibitorio da parte dell’Amministrazione competente).29 
Il riferimento esplicito a provvedimenti iscrivibili nella categoria dell’autotutela è andato a rafforzare il 
convincimento di tutti coloro i quali si erano orientati nel predetto senso anche in considerazione del 
fatto che, nel lontano 1993, (come già ricordato) il Legislatore statale aveva introdotto il tema della 
generalizzata sostituzione dell’atto di consenso comunque denominato con una dichiarazione del 
privato.   
A partire dal 2005 sono iniziate a fioccare le sentenze nelle quali il giudice amministrativo ha sostenuto 
che nella SCIA si sarebbe configurata una fattispecie a formazione progressiva ed a valenza 
provvedimentale tacita impugnabile ed, altresì, passibile di essere oggetto di autotutela.30 
                                                          
28 Su tali questioni si veda M.A. SANDULLI voce “Autotutela”, “Libro dell’anno del Diritto 2016”, Roma, 2016. 
29 In un determinato periodo le circostanza di cui al concorso non erano due ma tre. Alle due indicate nel testo, si 
aggiungeva, infatti, la presentazione della comunicazione di avvio dell’attività, atto del privato dal quale decorreva 
il termine per l’Amministrazione competente per emanare provvedimenti inibitori. 
30 Tra le tantissime: T.A.R. Piemonte, Sez. I, sent. n. 1885 del 19.04.2006 e n. 2722 del 05.07.2006; T.A.R. 
Toscana, Sez. III,  sent. n. 742 del 15.05.2007; T.A.R. Emilia Romagna (Bologna), Sez. II, sent. n. 2253 del 
02.10.2007; T.A.R. Sicilia (Catania), Sez. I, sent. n. 74 del 09.01.2008; T.A.R. Liguria, Sez. I, sent. n. 76 del 
24.01.2008;   
  




Questo orientamento si è progressivamente affermato e – nonostante importanti voci contrarie in 
dottrina ed in giurisprudenza31 – si è consolidato al punto tale che, nel 2011, l’Adunanza Plenaria n. 15 
del Consiglio di Stato ha affermato che una volta scaduto il termine per l’adozione da parte 
dell’Amministrazione competente del provvedimento inibitorio, il terzo controinteressato avrebbe 
potuto far valere le sue ragioni con un’azione di impugnazione di un immaginario diniego tacito di 
emanazione del predetto provvedimento inibitorio.32  
Un primo segnale importante di inversione di tendenza e di incamminamento verso un ritorno ad una 
visione della SCIA come espressione di deprovvedimentalizzazione si è registrato, sul piano normativo, 
nel momento in cui, nel 2011, il Legislatore statale della legge n. 148 ha introdotto all’interno dell’art. 19 
il comma 6-ter: “La segnalazione certificata di inizio attività, la denuncia e la dichiarazione di inizio attività non 
costituiscono provvedimenti taciti direttamente impugnabili. Gli interessati possono sollecitare l'esercizio delle verifiche 
spettanti all'Amministrazione e, in caso di inerzia, esperire esclusivamente l'azione di cui all' art. 31, commi 1, 2 e 3 del 
decreto legislativo 2 luglio 2010, n. 104.”. 
Una scelta condivisibile (quantomeno per quanto attiene al primo periodo) che, però - siccome isolata - 
introduceva elementi di contraddittorietà con quella che abbiamo definito la causa prima della 
                                                          
31 C.d.S., Sez. VI, sent. n. 717 del 09.02.2009: “Poiché a seguito della dichiarazione di inizio attività l'Amministrazione 
verifica la sussistenza dei presupposti e dei requisiti di legge richiesti, e tale verifica, a differenza di quanto accade nel regime a previo 
atto amministrativo, non è finalizzata all'emanazione dell'atto amministrativo di consenso all'esercizio dell'attività, ma al controllo, 
privo di discrezionalità, della corrispondenza di quanto dichiarato dall'interessato rispetto ai canoni normativi stabiliti per l'attività 
in questione, deve ritenersi che la d.i.a. è un atto di un soggetto privato e non di una pubblica Amministrazione, che ne è invece 
destinataria, e non costituisce, pertanto, esplicazione di una potestà pubblicistica.”. La sentenza, in ragione della sua chiarezza 
e della sua innovatività, è stata molto commentata: A. LUPO “Denuncia di inizio di attività in edilizia e tutela 
giurisdizionale delle posizioni di contro interesse: il Consiglio di Stato ammette l’esperibilità dell’azione di accertamento (atipica)”, in 
Foro amm. CDS, 2009, 6, pp. 1556 e ss.; S. VALAGUZZA “La DIA, l’inversione della natura degli interessi legittimi e 
l’azione di accertamento come strumento di tutela del terzo”, in Dir. proc. amm., 2009, 4, pp. 1245 e ss.; E. SCOTTI 
“Denuncia di inizio attività e processo amministrativo: verso nuovi modelli di tutela”, in Foro amm. CDS, 2009, 2, pp. 478 e 
ss. 
32 C.d.S., Ad. Pl., n. 15 del 29.07.2011: “La dichiarazione di inizio attività (segnalazione certificata di inizio attività) 
costituisce un atto soggettivamente e oggettivamente privato con cui l'interessato esercita la sua legittimazione ex lege all'esercizio di 
attività liberalizzate. L'omesso esercizio da parte dell'Amministrazione del potere inibitorio entro il termine perentorio dà luogo ad 
un provvedimento tacito di diniego di adozione del provvedimento inibitorio, nei cui confronti il terzo, controinteressato sostanziale, 
può proporre davanti al giudice amministrativo azione di annullamento nell'ordinario termine decadenziale e contestuale azione di 
adempimento finalizzata a conseguire l'ordine giudiziale di adozione del provvedimento inibitorio.”. Inutile dire che anche su 
tale pronuncia i commenti sono stati numerosi: L. BERTONAZZI “Natura giuridica della S.c.i.a. e tecnica di tutela del 
terzo nella sentenza dell’Adunanza plenaria del Consiglio di Stato n. 15/2011 e nell’art. 19, comma 6-ter, della legge n. 
241/90”, in Dir. proc. amm., 2012, 1, pp. 215 e ss.; M.S. SANDULLI “Primissima lettura dell’Adunanza plenaria n. 
15 del 2011” in Riv. giur. ed., 2011, 2-3, I, pp. 513 e ss.; particolarmente interessanti: A. TRAVI “La tutela del terzo 
nei confronti della d.i.a. (o della s.c.i.a.): il codice del processo amministrativo e la quadratura del cerchio”, in Foro it., 2011, 10, 
III, pp. 501 e ss. e R. FERRARA “La segnalazione certificata di inizio attività e la tutela del terzo: il punto di vista del giudice 
amministrativo”, in Dir. proc. amm., 2012, 1, pp. 193 e ss.. La soluzione individuata dall’Adunanza Plenaria n. 15 
con riferimento alla tutela del terzo successiva alla scadenza del termine per l’adozione di un provvedimento 
inibitorio era stata “anticipata” da G. GRECO “La SCIA e la tutela dei terzi al vaglio dell’Adunanza plenaria: ma perché 
dopo il silenzio assenso e il silenzio inadempimento, non si può prendere in considerazione anche il silenzio diniego ?”, in Dir. proc. 
amm., 2011, pp. 359 e ss.. 
  




confusione in tema di SCIA (la generalizzata sostituzione dell’atto di consenso comunque denominato 
con una dichiarazione del privato) e (in verità solo apparentemente) con la permanente previsione della 
possibilità per l’Amministrazione di adottare provvedimenti in autotutela ex artt.  21-quinquies e 21-
nonies. 
L’operazione sarebbe stata più completa, coerente ed esaustiva se il Legislatore – oltre ad affermare la 
natura non provvedimentale della segnalazione, della dichiarazione e della denuncia – avesse optato per 
un ritorno alle origini e, pertanto, ad un’impostazione secondo la quale, in determinati casi, l'esercizio di 
un'attività privata, subordinato ad autorizzazione, licenza, abilitazione, nulla osta, permesso o altro atto 
di consenso comunque denominato, avrebbe potuto essere intrapreso su denuncia di inizio dell'attività 
stessa da parte dell'interessato all'Amministrazione competente. 
Ad ogni modo, questo non è accaduto né nel 2011 né – tantomeno – nei tre interventi modificativi del 
biennio 2015-2016. 
Nel primo dei predetti interventi, invece, come anticipato, il Legislatore statale: ha cancellato il 
riferimento alla possibilità per l’Amministrazione procedente di porre in essere provvedimenti in 
autotutela; ha eliminato quella disposizione con la quale le sanzioni previste in caso di svolgimento 
dell'attività in carenza dell'atto di assenso dell'Amministrazione o in difformità di esso venivano estese 
anche nei riguardi di coloro i quali avessero dato inizio all'attività ai sensi degli articoli 19 e 20 in 
mancanza dei requisiti richiesti o, comunque, in contrasto con la normativa vigente; ha parzialmente 
riscritto l’art. 21-nonies. 
Posto che sulla seconda e sulla terza delle suelencate modifiche ci si soffermerà nei paragrafi seguenti, a 
questo punto è necessario concentrarsi sulla scelta di eliminare il riferimento alla facoltà di emanare 
provvedimenti in autotutela.  
Ben venga la cancellazione del riferimento alla possibilità di adottare provvedimenti in via di autotutela 
se tale eliminazione è utile (come sembra utile) a ricondurre la SCIA nel suo naturale contesto di 
deprovvedimentalizzazione ed a superare definitivamente impostazioni provvedimentali o para-
provvedimentali. In quest’ottica è un risultato importante e particolarmente significativo. 
E’ anche vero, però, che forse l’importanza dell’inciso che prevedeva la possibilità dell’emanazione di 
provvedimenti di revoca e di annullamento d’ufficio era stata indebitamente enfatizzata. 
Tra l’altro, sia gli orientamenti che hanno assegnato alla previsione della possibilità di emanare 
provvedimenti in autotutela valenza confermativa della natura provvedimentale o para-provvedimentale 
della segnalazione sia le posizioni che hanno escluso la predetta valenza33 si sono fondati su una 
                                                          
33 Si pensi ad esempio a quella teoria secondo la quale la possibilità di intervenire in autotutela prevista dall’art. 19 
si sarebbe dovuta riferire esclusivamente alle ipotesi in cui fosse stato precedentemente adottato un 
provvedimento inibitorio. 
  




concezione limitata ed atto-centrica dell’autotutela; un’idea secondo la quale l’autotutela 
presupporrebbe sempre e comunque l’intervento su di un precedente provvedimento.34 
Una concezione del tutto incoerente proprio con il fenomeno della deprovvedimentalizzazione e con i 
vari fermenti che, (ormai da alcuni anni) anche sulla base di pressanti sollecitazioni di matrice 
comunitaria,35 agitano il nostro diritto interno con l’obiettivo di giungere alla c.d. liberalizzazione 
giuridica dell’attività amministrativa. 
Al contrario, l’autotutela dovrebbe essere intesa più correttamente come il potere di ritornare su di un 
precedente episodio di esercizio di potere.36 
Orbene, non si dice niente di eversivo quando si afferma che non ogni episodio di esercizio di potere si 
conclude con un provvedimento; questo accade, evidentemente, per gli accordi sostitutivi di 
provvedimento e per i silenzi significativi ma, a ben vedere, accade anche nella SCIA. 
Nella SCIA vi è esercizio di potere anche nelle ipotesi in cui l’accertamento confermi la presenza dei 
presupposti e dei requisiti normativamente previsti. Le opinioni contrarie risentono probabilmente di 
un pregiudizio atto-centrico che appesantisce la loro visione critica. 
Certo, con questo non si vuol certamente affermare che la SCIA sia un fenomeno del tutto 
sovrapponibile a tutti gli altri casi nei quali l’esercizio di potere non si traduce nell’emanazione di un 
provvedimento. 
La differenza c’è ed è sostanziale e rappresenta, tra l’altro, il cuore del concetto di 
deprovvedimentalizzazione. Nella SCIA (in ogni episodio di SCIA) si verifica una peculiare forma di 
esercizio di potere in un ambito nel quale la legittimazione allo svolgimento di una data attività fa già 
parte del bagaglio soggettivo del denunciante e non deriva dall’emanazione di un atto o di un simulacro 
di atto. 
Sul punto si è già accennato qualcosa nel primo paragrafo. 
Ad ogni modo, quelle tesi che, in sostanza, ritengono che nella SCIA l’esercizio di potere sia soltanto 
eventuale e da ricondurre esclusivamente alle fattispecie nelle quali l’Amministrazione ricevente si trovi 
nella necessità di intervenire in maniera provvedimentale – pur se raffinate ed intriganti – sembrano 
                                                          
34 Molto chiaro sul punto F. FRANCARIO “Autotutela amministrativa e principio di legalità (nota a margine dell’art. 6 
della l. 7 agosto 2015, n. 124”, in Federalismi.it, 2015 il quale sottolinea come, ormai sempre più di frequentemente, 
il tema dell’autotutela vada a confrontarsi con fattispecie di attività amministrativa che non prevedono 
l’emanazione di un previo provvedimento.  
35 Scontato il riferimento alla c.d. Direttiva Bolkestein ed al suo recepimento nel nostro ordinamento interno su 
cui si rinvia a M.A. SANDULLI – G. TERRACCIANO “La semplificazione delle procedure amministrative a seguito 
dell’attuazione in Italia della Direttiva Bolkestein”, in Monografie Aragonesa Journal of public administration, 
Governo di Aragona, 2010, pp. 47 e ss.. In argomento si vedano anche: M. D’ALBERTI “Il diritto amministrativo 
fra imperativi economici e interessi pubblici”, in Dir. amm., 2008, pp. 51 e ss. e R. CHIEPPA “Le nuove forme di esercizio 
del potere e l’ordinamento comunitario”, in Riv. it. dir. pubbl. com., fasc. 6, 2009, pp. 1319 e ss.  
36 Inequivocabile l’ispirazione alle (tutt’altro che superate) sollecitazioni di F. BENVENUTI, voce “Autotutela”, in 
Enc. dir., IV, Milano, 1959, pp. 537-556.   
  




confliggere con la permanenza di un regolazione pubblicistica e con la persistente conformazione 
dell’attività privata.37  
 
5. Il nuovo art. 19-bis della legge 241 del 1990. 
L’art. 3, comma 1 lett. c) del decreto legislativo 126 del 2016 ha inserito nel corpo della legge 241 il 
nuovo articolo 19-bis, strutturato su tre commi. 
Il primo comma dopo aver imposto a tutte le Amministrazioni di indicare sul loro sito istituzionale lo 
sportello unico, di regola telematico, al quale presentare la SCIA prosegue sibillino: “anche in caso di 
procedimenti connessi di competenza di altre Amministrazioni ovvero di diverse articolazioni interne 
dell’Amministrazione ricevente.”. Al fine di garantire una maggiore facilità di accesso ai servizi, il comma 
prosegue affermando che possono essere istituite più sedi del predetto sportello nelle diverse 
articolazioni territoriali di un’unica Amministrazione. 
La parte della disposizione riportata testualmente è quella che desta maggiori perplessità. La 
disposizione non brilla per chiarezza ma, a ben vedere, sembra voler affermare che presso lo sportello 
unico di un’Amministrazione – oltre che le SCIA di stretta competenza dell’Amministrazione medesima 
- possono essere presentate anche quelle che rientrano nell’ambito di attribuzione di altre 
Amministrazioni ma che risultano connesse con le prime. 
L’art. 19-bis prosegue con altri due commi; il secondo dedicato alla c.d. SCIA unica38 ed il terzo relativo 
alla c.d. SCIA impura.39 
Nello schema originario della bozza di decreto legislativo presentata dal Governo le tre disposizioni 
normative figuravano in un articolo 3 rubricato “concentrazione dei regimi amministrativi” e non avrebbero 
dovuto entrare a far parte della legge 241. La responsabilità dell’introduzione dell’art. 19-bis 
nell’articolato della 241 è da ascrivere alla Commissione speciale del Consiglio di Stato la quale, nel 
parere 839 del 2016 – insistendo sull’opportunità di garantire mediante lo strumento della novella il 
                                                          
37 Se si è ben inteso è la posizione che contraddistingue F. MERUSI Metamorfosi dell’intervento pubblico nell’economia. 
Dall’autorizzazione alla riserva di provvedimento inibitorio”, in op. cit., 
38  “2. Se per lo svolgimento di un'attività soggetta a SCIA sono necessarie altre SCIA, comunicazioni, attestazioni, asseverazioni e 
notifiche, l'interessato presenta un'unica SCIA allo sportello di cui al comma 1. L'Amministrazione che riceve la SCIA la 
trasmette immediatamente alle altre Amministrazioni interessate al fine di consentire, per quanto di loro competenza, il controllo 
sulla sussistenza dei requisiti e dei presupposti per lo svolgimento dell'attività e la presentazione, almeno cinque giorni prima della 
scadenza dei termini di cui all'articolo 19, commi 3 e 6-bis, di eventuali proposte motivate per l'adozione dei provvedimenti ivi 
previsti.” 
39  “3. Nel caso in cui l'attività oggetto di SCIA e' condizionata all'acquisizione di atti di assenso comunque denominati o pareri di 
altri uffici e Amministrazioni, ovvero all'esecuzione di verifiche preventive, l'interessato presenta allo sportello di cui al comma 1 la 
relativa istanza, a seguito della quale e' rilasciata ricevuta ai sensi dell'articolo 18-bis. In tali casi, il termine per la convocazione 
della conferenza di cui all'articolo 14 decorre dalla data di presentazione dell'istanza e l'inizio dell'attività resta subordinato al 
rilascio degli atti medesimi, di cui lo sportello da' comunicazione all'interessato.”. 
  




maggior livello possibile di uniformità e concentrazione della normativa – ha persuaso (invero solo 
parzialmente) il Governo ad evitare la frammentazione dispositiva. 
La disposizione sulla c.d. SCIA unica appare a grandi linee condivisibile al netto di un elemento critico. 
Da apprezzare la concentrazione degli oneri documentali a carico del privato su di un unico 
interlocutore pubblico, l’elemento che lascia, invece, perplessi è la decisione di concentrare sul predetto 
unico interlocutore pubblico la competenza all’emanazione dei provvedimenti di cui al comma 3 
dell’art. 19  anche nelle ipotesi in cui la non conformità sia stata rilevata da una delle altre 
Amministrazioni interessate e riguardi, pertanto, profili estranei alla sua attribuzione.40 
La scelta legislativa – che determina un’alterazione del quadro delle attribuzioni tra Amministrazioni 
differenti – sembra foriera di difficoltà e non appare giustificata neanche dai più convinti aneliti di 
concentrazione. 
Ancora più problematico il discorso relativo alla c.d. SCIA impura. La disposizione affronta in maniera 
incompleta ed equivoca un tema molto complesso qual è quello di un’eventuale attività sottoposta a 
SCIA e, al tempo stesso, condizionata all’acquisizione di atti di assenso o di pareri di altre 
Amministrazioni ovvero all’esecuzione di verifiche preventive. 
In primo luogo, dalla lettura della disposizione non è dato sapere se il privato sia tenuto a presentare sia 
una SCIA che un’istanza ovvero se la presentazione della SCIA determini l’inutilità della produzione 
dell’istanza che risulterebbe, pertanto, per c.d. assorbita nella segnalazione.41 
In secondo luogo – circostanza ancora più scivolosa – la disposizione fa riferimento ad un termine per 
la convocazione di una conferenza di servizi, vale a dire ad uno strumento ideato e ideale per 
armonizzare la complessità, quanto di più lontano dai semplici accertamenti che contraddistinguono la 
SCIA. 
Alcune di tali criticità erano state evidenziate dalla Commissione speciale del Consiglio di Stato nel 
parere sulla bozza del primo decreto SCIA ma la circostanza non ha prodotto l’effetto auspicato.  
Ad ogni modo, sul tema della concentrazione dei regimi amministrativi, è tornato ad intervenire il 
Legislatore delegato del decreto SCIA 2. In questo caso, però, il Governo – con scelta potenzialmente 
                                                          
40 Una dottrina da sempre particolarmente attenta al tema ha recentemente sottolineato l’eccessiva 
concentrazione dei tempi che hanno a disposizione le Amministrazioni diverse da quella che riceve la 
segnalazione: M. A. SANDULLI voce “SCIA”, in “Libro dell’anno del Diritto 2017”, op. cit., p. 199: “Non 
sembra … logico, quando effettivamente occorrono più SCIA, lasciare al segnalante la scelta sull’Amministrazione a cui affidare la 
gestione della pratica, anche e soprattutto perché il ruolo e il tempo lasciato alle altre amministrazioni competenti per i necessari 
controlli è incomprensibilmente ridotto, dal momento che, per un verso, il decreto non fissa un termine chiaro e certo (non potendo 
ritenersi tale l’avverbio “immediatamente”, soprattutto alla luce della sua traduzione negli art. 76, co. 2 e 5, del nuovo codice dei 
contratti pubblici) entro il quale l’Amministrazione prescelta deve trasmettere loro la pratica e, per altro verso, esse non hanno un 
potere diretto di intervento, da devono presentare a quest’ultima le loro “eventuali proposte motivata” almeno 5 giorni prima della 
scadenza di quelli concessi alla medesima per la chiusura del procedimento di verifica. .”   
41 Quest’ultima è la soluzione fatta propria a livello interpretativo dalla Commissione Speciale del Consiglio di 
Stato all’interno del parere n. 1784 del 2016. 
  




foriera di difficoltà di coordinamento - ha deciso di non introdurre le nuove disposizioni all’interno del 
corpo della legge 241. 
Nello specifico, il terzo comma dell’art. 2 del decreto legislativo n. 222 – senza soffermarsi sul rapporto 
esistente tra le disposizioni inserite in fonti differenti – ha pleonasticamente specificato che, per i casi 
ricondotti dalla tabella al regime della SCIA unica, si applica l’articolo 19-bis, comma 2 della 241, 
mentre, per le fattispecie che la tabella inscrive nel regime della c.d. SCIA impura, si segue il terzo 
comma del richiamato art. 19-bis.42 
Con riferimento a queste ultime fattispecie, inoltre, il secondo periodo del quinto comma del medesimo 
articolo 2 ha completato il quadro affermando che per esse trovano applicazione anche gli articoli 14 e 
seguenti della 241.43 
Tra l’altro, a livello legislativo, la mancata esplicitazione del rapporto tra le disposizioni è rimasta anche 
dopo che la Commissione speciale – nel parere 1784 del 2016 sulla bozza di decreto SCIA 2 - aveva 
ipotizzato una relazione tra articolo 19 e art.19-bis come, rispettivamente, di genere e specie.   
Ad ogni modo – al di là delle valutazioni di merito sulla qualità delle disposizioni di cui all’art. 19-bis – 
un’ulteriore criticità rischia di rendere il quadro di fondo ancora più incerto. 
Come è noto, il decreto legislativo n. 126 del 2016, oltre ad inserire nella legge 241 gli articoli 18-bis e 
19-bis ha, altresì, introdotto nell’ordinamento generale disposizioni (inserite in un articolo rubricato 
“informazioni di cittadini e imprese”) che impongono alle pubbliche Amministrazioni di predisporre e 
pubblicizzare sui rispettivi portali modelli unificati e standardizzati per tutte le istanze, le segnalazioni e 
le comunicazioni alle quali fa riferimento l’art. 18-bis nei quali, con riferimento a queste ultime, 
debbono essere definiti esaustivamente i contenuti tipici e la relativa organizzazione dei dati.44 
                                                          
42 Art. 2, comma 3 del d. l.vo n. 222 del 2016: “Per lo svolgimento delle attività per le quali la tabella A indica la Scia, si 
applica il regime di cui all'articolo 19 della legge n. 241 del 1990. Nei casi in cui la tabella indica il regime amministrativo della 
Scia unica, si applica quanto previsto dall'articolo 19-bis, comma 2, della stessa legge n. 241 del 1990. Nei casi in cui la tabella 
indica il regime amministrativo della Scia condizionata ad atti di assenso comunque denominati, si applica quanto previsto 
dall'articolo 19-bis, comma 3, della stessa legge n. 241 del 1990.”. 
43 Art. 2, comma 5, secondo periodo del d. l.vo n. 222 del 2016: “Ove per lo svolgimento dell'attività sia necessaria 
l'acquisizione di ulteriori atti di assenso comunque denominati, si applicano le disposizioni di cui agli articoli 14 e seguenti della 
stessa legge n. 241 del 1990.”. 
44 Art. 2 decreto legislativo n. 126 del 2016: “1. Le Amministrazioni statali, con decreto del Ministro competente, di concerto 
con il Ministro delegato per la semplificazione e la pubblica Amministrazione, sentita la Conferenza unificata di cui all'articolo 8 del 
decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281, adottano moduli unificati e standardizzati che definiscono esaustivamente, per tipologia di 
procedimento, i contenuti tipici e la relativa organizzazione dei dati delle istanze, delle segnalazioni e delle comunicazioni di cui ai 
decreti da adottare ai sensi dell'articolo 5 della legge n. 124 del 2015, nonche' della documentazione da allegare. I suddetti moduli 
prevedono, tra l'altro, la possibilita' del privato di indicare l'eventuale domicilio digitale per le comunicazioni con l'Amministrazione. 
Per la presentazione di istanze, segnalazioni o comunicazioni alle amministrazioni regionali o locali, con riferimento all'edilizia e 
all'avvio di attività produttive, i suddetti moduli sono adottati, in attuazione del principio di leale collaborazione, in sede di 
Conferenza unificata di cui all'articolo 8 del decreto legislativo n. 281 del 1997, con accordi ai sensi dell'articolo 9 dello stesso decreto 
legislativo o con intese ai sensi della legge 5 giugno 2003, n. 131, tenendo conto delle specifiche normative regionali. 2. Fermi restando 
gli obblighi di cui al decreto legislativo 14 marzo 2013, n. 33, le pubbliche amministrazioni destinatarie delle istanze, segnalazioni e 
  




L’intento è meritorio ma rischia di avere un impatto molto contenuto e –  allo stato attuale – di 
risultare, almeno per alcune fattispecie, un fuor d’opera. L’impatto limitato potrebbe derivare dalla 
collocazione della disposizione in questione al di fuori della legge 241. La decontestualizzazione, di 
contro, promana dall’attuazione solo parziale della delega contenuta nell’art. 5 della legge 124 del 2015. 
Come è noto, il primo dei due decreti legislativi SCIA (il n. 126 del 2016) ha elegantemente bypassato 
l’obbligo di definire quali tipologie di attività dovessero seguire il regime dell’istanza preventiva, quali 
quello della segnalazione certificata e quali, invece, quello della mera comunicazione preventiva ed ha 
rinviato tale identificazione ad uno o più successivi decreti delegati. 
Dal canto suo, il decreto SCIA 2 (n. 222 del 2016) – confermando l’impostazione “a stati di 
avanzamento” del Legislatore statale - ha assolto al predetto onere classificatorio soltanto con 
riferimento ai settori: commercio, edilizia e ambiente. Pertanto, allo stato attuale, le pubbliche 
Amministrazioni dispongono dei dati utili ad elaborare gli schemi standardizzati di cui si è detto 
esclusivamente con riferimento alle attività riconducibili ai predetti tre ambiti. 
Per tutte le altre, continua a risultare del tutto impossibile predeterminare il contenuto specifico dei 
richiamati moduli standardizzati. 
Ultimo elemento critico, la classificazione. Consiglio di Stato e Legislatore hanno dato fondo alla 
fantasia nel trovare qualificazioni definitorie per le differenti fattispecie di cui all’art. 19-bis. Per la SCIA 
basica si è parlato di SCIA pura, SCIA semplice (e SCIA e basta), per le fattispecie riconducibili all’art. 
19-bis, comma 2 si è fatto riferimento al concetto, invero, contraddittorio di SCIA unica; mentre, con 
riferimento alle situazioni di cui al terzo comma dell’art. 19-bis, si è utilizzato tanto il termine SCIA 
impura quanto quello di SCIA condizionata. A quando la casta SCIA ? 
Al di là delle note di colore, è evidente come una maggiore uniformità classificatoria risulti necessaria in 
un’ottica di certezza del diritto.  
                                                                                                                                                                                                
comunicazioni pubblicano sul proprio sito istituzionale i moduli di cui al comma 1. In relazione alla tipologia del procedimento, nei 
casi in cui la documentazione debba essere individuata dall'amministrazione procedente ovvero fino all'adozione dei moduli di cui al 
comma 1, le medesime pubbliche amministrazioni pubblicano sul proprio sito istituzionale l'elenco degli stati, qualita' personali e 
fatti oggetto di dichiarazione sostitutiva, di certificazione o di atto di notorieta', nonche' delle attestazioni e asseverazioni dei tecnici 
abilitati o delle dichiarazioni di conformita' dell'agenzia delle imprese, necessari a corredo della segnalazione, indicando le norme che 
ne prevedono la produzione. 3. Fermi restando i rimedi previsti dal decreto legislativo n. 33 del 2013, qualora gli enti locali non 
provvedano alla pubblicazione dei documenti di cui al presente articolo, le regioni, anche su segnalazione del cittadino, assegnano agli 
enti interessati un congruo termine per provvedere, decorso inutilmente il quale adottano le misure sostitutive, nel rispetto della 
disciplina statale e regionale applicabile nella relativa materia. In caso di inadempienza della regione si provvede in via sostitutiva ai 
sensi dell'articolo 8 della legge n. 131 del 2003. 4. L'amministrazione puo' chiedere all'interessato informazioni o documenti solo in 
caso di mancata corrispondenza del contenuto dell'istanza, segnalazione o comunicazione e dei relativi allegati a quanto indicato nel 
comma 2. E' vietata ogni richiesta di informazioni o documenti ulteriori rispetto a quelli indicati ai sensi del comma 2, nonche' di 
documenti in possesso di una pubblica amministrazione. 5. Ferme restando le sanzioni previste dal decreto legislativo n. 33 del 2013, 
la mancata pubblicazione delle informazioni e dei documenti di cui al presente articolo e la richiesta di integrazioni documentali non 
corrispondenti alle informazioni e ai documenti pubblicati costituiscono illecito disciplinare punibile con la sospensione dal servizio con 
privazione della retribuzione da tre giorni a sei mesi.”. 
  




6. I poteri dell’Amministrazione dopo la scadenza del termine originario per provvedere. 
In questo paragrafo si intende concentrare l’attenzione su quelle modifiche alla legge 241 introdotte nel 
biennio 2015-2016 che intercettano direttamente o indirettamente il tema dei poteri di intervento che 
permangono in capo all’Amministrazione competente anche dopo il decorso del termine di sessanta 
giorni (trenta ex comma 6-bis in materia edilizia) stabilito dal comma 3 dell’art. 19. 
Quattro (secondo alcuni cinque) le novità che concorrono a definire il quadro di fondo. 
In primo luogo, il nuovo comma 4, introdotto nell’art. 19 dall’art. 6, comma 1 della legge n. 124 del 
2015 con il quale il Legislatore ha previsto che i poteri inibitori, ripristinatori e conformativi  possono 
comunque essere esercitati dall’Amministrazione anche dopo la scadenza dei due termini appena 
indicati a patto che  si riscontrino le condizioni previste dall’art. 21-nonies. 
In secondo luogo, l’abrogazione del secondo comma dell’art. 21 (vale a dire di quella disposizione che, 
in ambito sanzionatorio, prevedeva che le sanzioni previste in caso di svolgimento dell'attività in 
carenza dell'atto di assenso dell'Amministrazione o in difformità di esso si applicavano anche nei 
riguardi di coloro i quali avessero dato inizio all'attività ai sensi degli articoli 19 e 20 in mancanza dei 
requisiti richiesti o, comunque, in contrasto con la normativa vigente) sempre ad opera dell’art. 6, 
comma 1 della legge 124. 
In terzo luogo, la specificazione inserita nell’art. 21-nonies della 241 dal predetto art. 6 della legge 124 
secondo la quale, con riferimento ai provvedimenti di autorizzazione o di attribuzione di vantaggi 
economici, il termine ragionevole entro il quale può essere disposto l’annullamento d’ufficio non può 
essere superiore a 18 mesi. 
In ultimo, il chiarimento introdotto dal decreto SCIA 2 in virtù del quale, in caso di SCIA, il termine di 
18 mesi per l’adozione dei provvedimenti tipici (conformativi, inibitori e ripristinatori) inizia a decorrere 
dalla scadenza del termine  primario di 60 (30) giorni.45 
Secondo alcuni tra i primi commentatori, nel pacchetto dovrebbe essere inserito anche il nuovo comma 
2-bis dell’art. 21-nonies inserito nella legge 241 direttamente dalla legge n. 124 del 2015 avente ad 
oggetto la possibilità di annullare d’ufficio anche oltre il termine di 18 mesi i provvedimenti 
amministrativi conseguiti sulla base di false rappresentazioni dei fatti o di dichiarazioni sostitutive di 
certificazione e dell'atto di notorieta' false o mendaci per effetto di condotte costituenti reato, accertate 
con sentenza passata in giudicato.46 
                                                          
45 Art. 2, comma 4 d. l.vo n. 222 del 2016: “Nei casi del regime amministrativo della Scia, il termine di diciotto mesi di cui 
all'articolo 21-nonies, comma 1, della legge n. 241 del 1990, decorre dalla data di scadenza del termine previsto dalla legge per 
l'esercizio del potere ordinario di verifica da parte dell'Amministrazione competente. Resta fermo quanto stabilito dall'articolo 21, 
comma 1, della legge n. 241 del 1990.”. 
46 Art. 21-nonies, comma 2-bis legge 241 del 1990: “I provvedimenti amministrativi conseguiti sulla base di false 
rappresentazioni dei fatti o di dichiarazioni sostitutive di certificazione e dell'atto di notorieta' false o mendaci per effetto di condotte 
  




A prima vista, il combinato disposto delle predette innovazioni potrebbe apparire risolutivo di 
determinate problematiche che, sin dalle origini, hanno interessato  l’istituto della SCIA. Ma la realtà dei 
fatti è ben più articolata e problematica. Orbene, della eliminazione del riferimento esplicito 
all’autotutela dal corpo del terzo comma dell’art. 19 già si è detto nel quarto paragrafo e, di 
conseguenza, su di essa non ci si attarderà oltre. 
E’ necessario, invece, concentrarsi sulle altre modifiche, con specifico riferimento al modo in cui esse 
hanno impattato sull’istituto della SCIA. 
In relazione all’abrogazione del secondo comma dell’art. 21, vi è stato chi – partendo dall’esigenza di 
garantire al privato un effetto consolidante a seguito del decorso dei termini previsti dai commi 3 e 6-
bis – ha approvato la decisione legislativa attribuendo alla medesima un’efficacia razionalizzante ed il 
merito di aver sostanzialmente eliminato dal quadro di riferimento un doppione del potere di intervento 
postumo assicurato dal comma 4 dell’art. 19. 
La posizione non convince; i poteri previsti dal comma 4 dell’art. 19 e dal secondo comma dell’art. 21 
(oggi abrogato) avevano natura e presupposti differenti. In particolare, quello di cui all’art. 21 aveva una 
matrice sanzionatoria esplicita che lo distingueva ontologicamente dal carattere di riesame che connota, 
invece, il potere di cui al comma 4. 
Ad ogni modo, il punto centrale è un altro. La migliore dottrina, da molto tempo, sosteneva che la 
permanenza in vigore del secondo comma dell’art. 21, da un lato, faceva gravare sul segnalante le 
conseguenze dell’illegittimo agire dell’Amministrazione e, dall’altro, andava impropriamente ad 
equiparare situazioni oggettivamente non omogenee.47 
In quest’ottica, l’abrogazione del secondo comma dell’art. 21 va accolta con favore in quanto introduce 
elementi di chiarezza e di delimitazione delle possibilità di intervento che permangono in capo 
all’Amministrazione dopo il decorso dei termini originari. 
L’introduzione del limite massimo di 18 mesi per l’emanazione di provvedimenti di annullamento 
d’ufficio aventi ad oggetto previi provvedimenti di autorizzazione o di attribuzione di vantaggi 
economici va letta in parallelo con la scelta di prevedere che le tre tipologie di potere previste dal 
                                                                                                                                                                                                
costituenti reato, accertate con sentenza passata in giudicato, possono essere annullati dall'Amministrazione anche dopo la scadenza 
del termine di diciotto mesi di cui al comma 1, fatta salva l'applicazione delle sanzioni penali nonche' delle sanzioni previste dal capo 
VI del testo unico di cui al decreto del Presidente della Repubblica 28 dicembre 2000, n. 445.” 
47 M.A. SANDULLI “La segnalazione certificata di inizio attività (S.C.I.A.)”, in AA.VV. “Principi e regole dell’azione 
amministrativa” op. cit., p. 163: “… diversamente da quanto si verifica per i titolari di un provvedimento esplicito di assenso, i 
titolari di un assenso implicito e i denuncianti/segnalanti che abbiano (anche incolpevolmente) erroneamente ritenuto di poter 
validamente utilizzare lo strumento del silenzio assenso o della d.i.a./s.c.i.a. si trovavano esposti, a tempo indeterminato, a causa 
dell’inerzia dell’amministrazione che aveva omesso di esercitare tempestivamente il proprio potere/dovere di controllo, alle medesime 
sanzioni previste a carico di coloro che avessero agito in totale assenza di ogni titolo.”. 
  




comma 3 possono essere esercitate anche dopo la scadenza dei termini di cui al medesimo comma 3 ed 
al comma 6-bis, salvo che  siano presenti le condizioni di cui all’art. 21-nonies. 
I primi commentatori della legge n. 124 del 2015 non hanno manifestato alcun dubbio sul fatto che, a 
seguito delle due predette modifiche, allo scoccare dei 18 mesi dalla presentazione di una SCIA, 
l’Amministrazione competente decadesse dalla possibilità di porre in essere i poteri tipici di cui al 
comma 3, pur se in presenza dei presupposti che, ordinariamente, giustificano l’emanazione di un 
annullamento d’ufficio. 
Vi è stato qualche costruttivo scambio di battute tra coloro i quali si interrogavano sul momento dal 
quale sarebbe dovuto iniziare a decorrere il termine finale di 18 mesi per l’intervento 
dell’Amministrazione48 e coloro che, invece, davano per assunto che il predetto termine iniziasse a 
decorrere a partire dallo spirare del termine principale di 60 (30) giorni.49 
I più avveduti hanno giustamente posto in luce la difficoltà di trasporre sulle fattispecie oggetto di SCIA 
verifiche e valutazioni pensate originariamente esclusivamente con riferimento a previi provvedimenti, 
ma nessuno di essi ha posto in dubbio il fatto che il termine di 18 mesi si dovesse applicare anche nelle 
fattispecie in cui è presente la SCIA. 
L’assunto si fondava sull’assimilazione del termine massimo di 18 mesi introdotto con riferimento ai 
provvedimenti di autorizzazione o di attribuzione di vantaggi economici alle condizioni previste dall’art. 
21-nonies. 
Una posizione certamente coerente con la sacrosanta necessità di non lasciare il segnalante in balia di 
possibili ripensamenti dell’Amministrazione per un periodo indefinito e superiore ai 18 mesi; ma, allo 
stesso tempo, una posizione che – nel limitare in 18 mesi i poteri di intervento postumo 
dell’Amministrazione ricevente, presupponeva una assimilazione tra la segnalazione certificata ed i 
provvedimenti di autorizzazione o di attribuzione di vantaggi economici.    
Nella formulazione dell’art. 21-nonies, il Legislatore statale ha circoscritto il potere di emanare 
provvedimenti di annullamento d’ufficio entro un limite massimo di 18 mesi esclusivamente con 
riferimento ai precedenti provvedimenti di autorizzazione o di attribuzione di vantaggi economici, 
inclusi i casi in cui il provvedimento si sia formato ai sensi dell’art. 20 (silenzio assenso). 
                                                          
48 M. LIPARI “La SCIA e l’autotutela nella legge n. 124/2015: primi dubbi interpretativi”, in Federalismi.it n. 20/2015. 
La posizione dell’Autore si fonda sull’idea (invero, eccessiva) che il provvedimento inibitorio debba essere inteso 
come un atto di autotutela avente ad oggetto un titolo negoziale. Un’idea che – a parere di chi scrive – 
attribuendo troppo peso alle definizioni di un Legislatore sciatto, tiene eccessivamente in considerazione la 
rubrica dell’art. 6 della legge n. 124 “Autotutela amministrativa”. 
49 M.A. SANDULLI “La segnalazione certificata di inizio attività (S.C.I.A.)”, in AA.VV. “Principi e regole dell’azione 
amministrativa” op. cit.. 
  




Orbene, nelle ipotesi di SCIA – come è evidente – non ci si trova di fronte alla previa adozione di alcun 
tipo di provvedimento.50 
Ad ogni modo, in coerenza con le esigenze di certezza e di stabilità delle relazioni giuridiche, 
l’evoluzione normativa ha dato ragione ai primi commentatori dal momento che il Legislatore del 
decreto SCIA 2 ha introdotto, con l’art. 2, comma 4, la seguente disposizione: “Nei casi del regime 
amministrativo della Scia, il termine di diciotto mesi di cui all'articolo 21-nonies, comma 1, della legge n. 241 del 1990, 
decorre dalla data di scadenza del termine previsto dalla legge per l'esercizio del potere ordinario di verifica da parte 
dell'Amministrazione competente. Resta fermo quanto stabilito dall'articolo 21, comma 1, della legge n. 241 del 
1990.”.51 
La nuova disposizione legislativa rende evidente la volontà del Legislatore statale di estendere anche alle 
fattispecie di SCIA il limite temporale di 18 mesi originariamente previsto con riferimento 
all’annullamento d’ufficio di previi provvedimenti di autorizzazione o di attribuzione di vantaggi 
economici. 
Da ultimo, il nuovo comma 2-bis dell’art. 21-nonies della 241.52 
La dottrina, sino ad oggi – dando per acquisita l’applicabilità del nuovo comma 2-bis alle fattispecie 
avviate da una SCIA - si è confrontata sulle eventuali esigenze di coordinamento tra la predetta 
disposizione e quella di cui al primo comma dell’art. 21. 
Nello specifico, ci si è interrogati quasi esclusivamente sulla possibilità che il predetto primo comma 
dell’art. 21 identificasse un’ulteriore deroga al limite di intervento nei 18 mesi rispetto a quella 
introdotta proprio dal comma 2-bis dell’art 21-nonies.     
Mentre un’attenta dottrina – basandosi anche sulle condivisibili argomentazioni prospettate dalla 
Commissione speciale del Consiglio di Stato – si è orientata nel senso di circoscrivere l’ambito di 
applicazione dell’art. 21, comma 1 alla verifica che l’Amministrazione competente deve svolgere nel 
primo termine,53 il Governo – nella relazione illustrativa del decreto SCIA 2 – sembra aver assunto una 
posizione differente nel momento in cui ha affermato che, di fronte a dichiarazioni mendaci o a false 
                                                          
50 Diverso il punto di vista della Commissione speciale la quale – nel parere n. 1784 del 2016 – ha affermato che 
l’applicabilità del termine massimo di 18 mesi anche alle fattispecie originate dalla presentazione di una SCIA  
deriverebbe dal riferimento testuale contenuto nell’art. 21-nonies ai provvedimenti attributivi di vantaggi 
economici. 
51 Nella bozza di decreto delegato presentato dal Governo al Consiglio di Stato la disposizione in questione non 
figurava. E’ stata la Commissione speciale - con il parere n. 1784 del 2016 – a sollecitare il Legislatore ad 
introdurre il predetto chiarimento.  
52 Sulla nuova formulazione dell’intero art. 21-nonies, si vedano le approfondite considerazioni critiche di C. 
DEODATO “L’annullamento d’ufficio”, in AA.VV. “Il codice dell’azione amministrativa: il valore dei suoi principi e 
l’evoluzione delle sue regole”, op .cit,  
53 M.A. SANDULLI, voce “SCIA”, in “Libro dell’anno del Diritto 2017”, op. cit., p. 201: “Lo spirito della riforma, 
l’abrogazione dell’art. 21, co. 2, e il chiaro disposto dell’art. 21-nonies, co. 2-bis, consentono però agevolmente di circoscrivere la 
portata dell’art. 21, co. 1, alla verifica ordinaria che l’Amministrazione deve compiere nei primi 60 e 30 giorni .” 
  




attestazioni accertate con una sentenza di condanna passata in giudicato, la conformazione non sarebbe 
mai possibile (evidentemente neanche dopo i 18 mesi).    
Ad ogni modo, il convincimento relativo all’applicabilità del comma 2-bis dell’art. 21-nonies anche alle 
fattispecie imperniate su una SCIA (oltre che a quelle relative ai provvedimenti autorizzatori ed 
attributivi di vantaggi economici) potrebbe essere derivato dal fatto che – in materia di SCIA – una 
disposizione di tenore analogo ha campeggiato all’interno del comma 3 dell’art. 19 nel periodo 
compreso tra il 31.05.2010 e l’entrata in vigore della legge Madia.54 
La disposizione in questione era, però, solo analoga (e non identica) a quella di cui al comma 2-bis 
dell’art. 21-nonies. In quest’ultima, infatti, il Legislatore fa riferimento esplicito a provvedimenti 
amministrativi conseguiti sulla base di false rappresentazioni dei fatti o di dichiarazioni sostitutive di 
certificazione e dell'atto di notorieta' false o mendaci.  
Ad un risultato differente non dovrebbe condurre neanche la circostanza che il nuovo terzo comma 
dell’art. 19 legittima l’Amministrazione competente ad adottare i provvedimenti tipici della SCIA anche 
dopo la scadenza del termine originario, purché si sia in presenza delle condizioni di cui all’art. 21-
nonies. 
Ad ogni modo, la sensazione è che, anche in questo caso, chi scrive sarà presto smentito dal prossimo 
decreto SCIA 3.   
Sul punto, però, una riflessione appare necessaria. La storia della SCIA ha dimostrato come – 
ciclicamente – le varie interpretazioni banalizzanti che, a diverso titolo, hanno attribuito ad esso una 
valenza provvedimentale o para-provvedimentale si sono servite di disposizioni legislative equivoche se 
non addirittura errate. 
Non è necessario andare troppo indietro nel tempo; basta, infatti, il richiamo alle storture dell’art. 18-bis 
sulle quali ci si è soffermati nel secondo paragrafo. 
In aggiunta a ciò, in questa fase potrebbe insorgere un ulteriore rischio, vale a dire quello di fomentare 
la riemersione di visioni analoghe a quelle provvedimentali anche sulla base di improprie interpretazioni 
estensive di disposizioni legislative (una volta tanto) chiare ed inequivocabili. 
E’ questo l’aspetto che determina maggiori perplessità rispetto alla scelta di voler estendere 
l’applicabilità delle disposizioni dell’art. 21-nonies che si riferiscono a provvedimenti di autorizzazione o 
di attribuzioni di vantaggi economici anche alle fattispecie originate da una SCIA. 
                                                          
54 “In caso di dichiarazioni sostitutive di certificazione e dell'atto di notorieta' false o mendaci, l'Amministrazione, ferma restando 
l'applicazione delle sanzioni penali di cui al comma 6, nonche' di quelle di cui al capo VI del testo unico di cui al decreto del 
Presidente della Repubblica 28 dicembre 2000, n. 445 , puo' sempre e in ogni tempo adottare i provvedimenti di cui al primo 
periodo.” 
  




L’assimilazione tra fattispecie imperniate sulla SCIA e provvedimenti autorizzatori o attributivi di 
vantaggi economici rischia, tra l’altro, di attribuire al privato quell’ibrido ruolo para-pubblicistico 
intorno al quale ruotano le teorie dell’autoamministrazione, secondo le quali ogni cittadino conterrebbe 
in se un piccolo pubblico ufficiale. 
Un’interpretazione “ordinata” dell’articolo 118 della Costituzione dovrebbe, invece, indurre a ritenere 
che la sollecitazione dell’intervento proattivo dei privati in attività di cura dell’interesse generale 
dovrebbe certamente riguardare la prestazione di servizi di vario genere ma non dovrebbe essere estesa 
ai compiti di controllo e di verifica che devono necessariamente rimanere in capo alle pubbliche 
Amministrazioni. 
Il sostanziale fallimento dell’idea di assegnare a soggetti privati compiti di certificazione di conformità 
ovvero di attestazione del possesso di requisiti55 dovrebbe, a parere di chi scrive, far riflettere in tal 
senso.   
 
7. SCIA e tutela del terzo 
Nei tre interventi normativi di cui si è parlato sino a questo punto,56 il Legislatore si è tenuto 
ampiamente alla larga dall’affrontare una delle questioni cardine da sempre connesse all’istituto della 
SCIA, vale a dire quella della tutela del terzo che si vede danneggiato da un’attività che ha alla base una 
previa segnalazione. 
Alla luce di ciò – ed in coerenza con le indicazioni metodologiche prospettate nel primo paragrafo – in 
questa sede il tema non dovrebbe trovare spazio. 
Ciò non di meno – senza alcuna pretesa di esaurire l’analisi di un tema sul quale si sono confrontati (e si 
confrontano) importanti studiosi57 e che meriterebbe ben altro spazio di approfondimento – queste 
semplici considerazioni apparirebbero incomplete (rectius ancor più incomplete di quanto in effetti già 
sono) senza un accenno alla spinosa tematica. 
Del resto, è opinione comune in dottrina che il tema della tutela del terzo a fronte di una SCIA 
costituisca il convitato di pietra delle riforme della giustizia amministrativa (codice del processo 
amministrativo) e della pubblica Amministrazione. 
                                                          
55 Come non pensare alle società di certificazione della qualità, alle società organismi di attestazione, agenzie per 
le imprese e via dicendo. 
56 Legge 124/2015 e decreti legislativi 126 e 222 del 2016. 
57 Tra i tanti, in special modo, G. GRECO, “La SCIA e la tutela dei terzi al vaglio dell’Adunanza plenaria: ma perché 
dopo il silenzio assenso e il silenzio inadempimento, non si può prendere in considerazione anche il silenzio diniego ?”,op. cit., Id. 
“Ancora sulla SCIA: silenzio e tutela del terzo (alla luce del comma 6-ter dell’art. 19 L. 241/90)”, in Dir. proc. amm., fasc. 
2, 2014, pp. 645 e ss. e R. FERRARA “La segnalazione certificata di inizio attività e la tutela del terzo: il punto di vista del 
giudice amministrativo”, in Dir. proc. amm., 2012, pp. 195 e ss. 
  




Altrettanto diffusa è l’opinione che l’unico strumento di tutela esplicitamente previsto (a far data dal d.l. 
138 del 2011) dal Legislatore nel comma 6ter dell’art. 19 della legge 241 (la possibilità per il terzo di 
sollecitare l'esercizio delle verifiche spettanti all'Amministrazione e, in caso di inerzia, esperire 
esclusivamente l'azione sull’inerzia di cui all' art. 31 c.p.a.) risulti inadeguato a garantire un’effettività ed 
una pienezza di tutela per il terzo. 
Uno strumento che – in un contesto di un codice che esalta i temi dell’effettività della tutela e 
dell’accessibilità massima alla medesima – fa gravare sul terzo che intende chiedere giustizia l’obbligo di 
un’interlocuzione previa con l’Amministrazione che (nella stragrande maggioranza dei casi) si rivela 
essere una esclusivamente pregiudiziale per la richiesta di giustizia. 
Oltretutto, non è dato sapere se il limite dei 18 mesi per la SCIA riguardi esclusivamente 
l’Amministrazione competente o, piuttosto, rappresenti una limitazione anche al diritto di azione e, di 
conseguenza, ai poteri del giudice amministrativo. 
D’altro canto, l’assenza di un termine per inoltrare all’Amministrazione la sollecitazione all’esercizio 
delle verifiche58 ed il termine annuale di decadenza per l’avvio dell’azione di cui all’art. 31 c.p.a. sono 
incompatibili con la necessità di assegnare il massimo livello possibile di stabilità alle attività iniziate a 
seguito di segnalazione e lasciano per un tempo eccessivo il segnalante nell’incertezza sul 
consolidamento del suo titolo di legittimazione.   
In realtà, una soluzione adeguata all’esigenza di garantire una adeguata giustiziabilità alle posizioni 
soggettive del terzo danneggiato da un’attività che ha alla base una SCIA era stata acutamente 
individuata dalla pluririchiamata sentenza n. 717 del 2009 del Consiglio di Stato. 
Al terzo si sarebbe dovuto garantire la possibilità di dare corso ad un’azione di accertamento finalizzata 
al riscontro dell’effettiva esistenza dei requisiti e dei presupposti precedentemente dichiarati in seno alla 
segnalazione. Un’azione che si sarebbe, evidentemente, dovuta accompagnare ad una richiesta di 
condanna per l’Amministrazione all’emanazione di un provvedimento inibitorio. 
Orbene, è a tutti noto il tiramolla che ha riguardato (tra le altre) l’azione di accertamento nel complesso 
iter di approvazione del codice del processo amministrativo. 
Allo stesso tempo è evidente, che la soluzione prospettata dalla sentenza 717 non affrontava il tema dei 
termini per la proposizione della predetta azione. 
                                                          
58 Proprio tale assenza è stata, da ultimo, “certificata” dall’ordinanza n. 667 dell’11.05.2017 della terza Sezione del 
T.A.R. Toscana. Con il predetto atto, il giudice toscano ha rimesso alla Corte Costituzionale la questione della 
compatibilità con gli articoli 11, 117, comma 1, 3, 97 e 117, comma 2, lett. m) della Costituzione dell’art. 19, 
comma 6 ter della legge n. 241 del 1990, nella misura in cui quest’ultimo non prevede un termine entro il quale il 
terzo è legittimato ad esercitare il potere sollecitatorio delle verifiche amministrative previsto dalla disposizione 
medesima. 
  




A parere di chi scrive, però, entrambi gli inconvenienti potrebbero essere oggi superati. L’ampiezza 
della delega contenuta nell’art. 5 della legge 124, con specifico riferimento alla necessità di introdurre 
una disciplina generale per tutte le attività sottoposte ai regimi della mera comunicazione, della SCIA, 
del silenzio assenso e del provvedimento esplicito, potrebbe legittimare anche l’introduzione di una 
disposizione ad hoc all’interno del codice del processo amministrativo. 
Sarebbe auspicabile, pertanto, l’inserimento all’interno del c.p.a. di un’azione di accertamento specifica 
per la tutela del terzo danneggiato da SCIA, sulla scorta di quanto avvenuto rispetto all’inerzia non 
significativa in ragione del combinato disposto degli articoli 31 e 117 del medesimo c.p.a.59   
Sul fronte del termine, si ritiene che l’ideale sarebbe quello di sottoporre l’esercizio dell’azione di 
accertamento specifica al rispetto di un termine decadenziale ordinario (60 giorni) decorrente – non già 
dalla conoscibilità – ma dalla effettiva conoscenza dell’attività produttiva del danno paventato. 
L’utilizzo del criterio della conoscibilità, infatti – pur garantendo maggior certezza – potrebbe condurre 
ad un’eccessiva contrazione delle possibilità di tutela per i terzi nell’eventualità in cui questi ultimi si 
trovino nelle condizioni di acquistare contezza dell’attività iniziata dal segnalante solo in un momento 
successivo a quello della sua effettiva conoscibilità. 
Naturalmente, per i casi di azioni emulative o temerarie, alla difesa dell’Amministrazione dovrebbe 
essere riconosciuta la possibilità di dimostrare che il ricorrente aveva consapevolezza dell’attività già 
prima del momento a partire dal quale quest’ultimo ha dichiarato di averla maturata. 
Con riferimento, invece, all’esigenza di garantire la tutela dell’affidamento del segnalante e la necessità 
di conferire la maggiore stabilità possibile alle attività avviate in seguito a segnalazione – una volta 
chiarito l’interrogativo sull’ambito di applicazione (solo amministrativo o anche giurisdizionale) del 
termine di 18 mesi – si potrebbe ipotizzare una soluzione che preveda, anche a fronte di illegittimità 
accertate in via giurisdizionale, la possibilità di mantenere in vita l’attività avviata illegittimamente salva 
la corresponsione in favore del ricorrente di un controvalore economico a titolo di ristoro a cui 
potrebbe essere condannata l’Amministrazione che ha tollerato l’avvio illegittimo di un’attività privata 
connessa con l’interesse generale. 
                                                          
59 Una differente soluzione è stata, recentemente, proposta da F. MERUSI “Metamorfosi dell’intervento pubblico 
nell’economia. Dall’autorizzazione alla riserva di provvedimento inibitorio”, op. cit., p. 587: “Quel che il terzo deve esercitare è 
un’azione di adempimento. Invocare il silenzio rifiuto e la sua defatigante procedura, così come “accontentarsi” di una sentenza di 
accertamento, è solo una reminiscenza di un processo di solo annullamento dell’atto che dovrebbe essere stato integrato dal codice del 
processo amministrativo con altre azioni idonee a tutelare anche altri tipi di rapporto tra cittadino e P.A. diversi dalla reazione di 
contro ad un provvedimento già emanato dalla P.A.”. 
